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INTRODUCTION

Aujourd'hui, l'article 62 de la Constitution de 2017 prévoit que « I'Etat est tenu de maintenir
rigoureusement la discipline monétaire et financiére, garantissant ainsi une stabilité et une
sécurité durables de la situation monétaire et financiére de 1'Etat, en accord avec les dispositions
de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat. De plus, il doit établir un systéme

fiscal visant a assurer I'équité au sein de la société.

La loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat contient au moins des
dispositions relatives au cadre de l'engagement des finances publiques et du budget de I'Etat, a
|'établissement de la discipline budgétaire concernant les recettes et les dépenses, tant
budgétaires qu'extrabudgétaires, a la gestion des biens de 1'Etat et des réserves du Trésor, ainsi

qu'a la gestion de la dette publique. ».

L'enjeu réside dans la compréhension des concepts de « discipline monétaire et

financiére » (Giiemaiunsndy et de « discipline monétaire et financiére de 1'Etat » 3venisGunms
adavessy tels qu'énoncés par la présente Constitution. Cette discipline en question peut-elle étre

comparée a la discipline budgétaire européenne énoncée dans le cadre du traité de Maastricht,
a la Cour de Discipline Budgétaire et Financiére en France (abolie au 1¢ janvier 2023), ou a
d'autres organes similaires présents dans les pays européens partageant le méme systeme
juridique ? Cette discipline est-elle reliée a la théorie quantitative de la monnaie ? Pour quelles
raisons est-elle mise en place ? Comment se manifeste son application concrete ? Et enfin,

démontre-t-elle son efficacité ?

En réalité, il convient de souligner que la présente Constitution ne constitue pas la
premiére disposition 1égislative a aborder la notion de « discipline » dans le contexte du droit
public au sein du systéme juridique thailandais. Plus spécifiquement, dans le domaine du droit
public financier, le concept de « discipline » est récurrent et se manifeste a plusieurs reprises a
travers des formulations variées. Le terme précis de « disciplinaires budgétaire et financiére »

(Aiamasvifszanamazmsndy) a été introduit pour la premiere fois lors de la réforme du droit public

en Thailande, une période caractérisée par des transformations substantielles dans le cadre des

finances publiques au cours des années 90.

Dans le chapitre « dispositions transitoires » de la Constitution de 1997, I’article 333

prévoit qu” « en complément des dispositions de la présente Constitution, la loi organique sur



la vérification des fonds publics doit inclure au minimum les éléments suivants en tant que sa
substance : (1) les attributions et les obligations de la Commission de vérification des fonds
publics, notamment ['¢laboration de la politique, la fourniture de conseils et de
recommandations, des recommandations relatives a la correction des défauts et erreurs dans
la vérification des fonds publics, la prescription de regles standard pour la vérification des
fonds publics, la prescription de regles et de procédures pour la discipline budgétaire et
financiere, la prescription de sanctions administratives, l'examen et la prise de décision, en
tant qu'organe supréme, en matiére de responsabilité¢ disciplinaire ainsi que de la
responsabilité budgétaire et financicre, et la sélection d'une personne apte a exercer les
fonctions du Vérificateur général ; ... ». Cet article témoigne de l'incorporation, par la
Constitution, du concept de discipline budgétaire et financieére, dont les contours sont
influencés par la Cour de Discipline Budgétaire et Financiere en France, bien que les détails

ne soient pas spécifiés.

Quelle est la nécessité des sanctions administratives en matiere de discipline budgétaire
et financiere en Thailande ? La justification sous-jacente a la réforme du droit public financier
réside dans le constat que, par le passé, le Bureau de vérification des fonds publics était placé
sous l'autorité directe du Premier ministre, entravant ainsi sa capacité a opérer de maniére
autonome et efficace. En outre, il ne détenait pas 'autorité nécessaire pour infliger des sanctions
aux agents publics, qu'ils soient des fonctionnaires titulaires ou des agents contractuels (non
titulaires), en cas de violation des lois et reglements relatifs aux finances publiques. Selon la loi
sur la vérification des fonds publics de 1979, le bureau disposait uniquement des compétences
suivantes en cas de détection de défauts : (1) notification et rapport a I'inspection, aux services
controlés pour déterminer les mesures disciplinaires dans la fonction publique ou la
responsabilité délictuelle (ou la responsabilité extracontractuelle) de I'administration a
I'encontre des fonctionnaires, correspondant au controle interne ; (2) sollicitation aupres des

services controlés d'engager des poursuites pénales en cas d'infraction pénale présumée.

Malheureusement, dans la pratique, diverses entraves se sont révélées en raison de
la culture organisationnelle interdépendante et corporatiste des fonctionnaires thailandais.
Les superviseurs avaient une propension a privilégier la préservation plutét que la
répression. De plus, lors de la détection de problémes, les services contrdlés pouvaient se
montrer réticents & communiquer les accusations a l'enquéteur par crainte de se voir eux-

mémes tenus pour responsables.



Afin de remédier a cette problématique, il est impératif de renforcer les mécanismes de
controle des finances publiques par les institutions supérieures de controle des finances
publiques thailandaises, relevant du domaine du controle externe, en vue d'appliquer des

sanctions de maniére indépendante.

Dans cette optique, la Thailande a incorporé¢ le concept du systéme juridique francais,
en particulier celui de la Cour de Discipline Budgétaire et Financiére, au sein de son propre
cadre juridique. Lors de la réforme du dispositif judiciaire chargé de superviser 'exercice du
pouvoir dans I'Etat, I'idée a émergé de créer un nouveau cadre juridique distinct du systéme
judiciaire préexistant. Ce projet envisageait la mise en place de la Cour Administrative pour le
controle des pouvoirs administratifs, de la Cour des Comptes pour la surveillance des actions
des gestionnaires publics, notamment en ce qui concerne les recettes et les dépenses, et enfin
de la Cour de Discipline Budgétaire et Financiere, destinée a surveiller les comportements des
agents publics conformément a la discipline budgétaire établie par la loi correspondante.
Cependant, en raison de la préparation insuffisante de la Thailande a instituer certains de ces
nouveaux organes judiciaires, seule la Cour Administrative a pu étre établie a 1'époque, se

consacrant principalement au controle des actes administratifs.

En matiére de surveillance des actions des gestionnaires publics et des comportements
des agents publics conformément aux principes de discipline budgétaire et financiere, la
Constitution de 1997 propose un modéele hybride. Ce dernier intégre la Commission de

vérification des fonds publics (aaeznssunisasiniuuiuau), suivant le modele du Conseil, et le
Vérificateur général (§31n15a520 uuiuan), adoptant le modele Westminster. Ce mécanisme est
renforcé par le concours du Bureau de vérification des fonds publics (dninviunisassaduuruau),

agissant en tant qu'entité administrative dotée de responsabilités administratives.

Ces institutions supérieures de contréle des finances publiques jouissent du statut
juridique d'un organe constitutionnel indépendant (reconnu en tant qu'autorité administrative
indépendante, conformément aux dispositions constitutionnelles et a la loi organique relative a
la vérification des fonds publics de 1999). D'un coété, la surveillance des actions des
gestionnaires publics, ou plus spécifiquement en Thailande, la vérification des fonds publics

(msasraduuruau), est attribuée au pouvoir conjoint de la Commission de vérification des fonds

publics et du Vérificateur général, exigeant une collaboration étroite entre ces entités. D'un autre
coté, le contrdle des comportements des agents publics en violation de la discipline budgétaire et

financiere est confié¢ a la Commission de vérification des fonds publics, avec la participation du



Comité disciplinaire budgétaire et financier (aasnssunisTiemesvi/ssunmuagnisndy), nommeée par

ladite Commission de vérification des fonds publics.

Plus tard, la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 a prévu
la Commission de vérification des fonds publics indépendante et impartiale. L'article 19
de ladite loi prescrit la création du Comité disciplinaire budgétaire et financier

(rmgnssumsTiemvevilszmauaznisnds) afin d'examiner et d'infliger une amende préliminaire aux

agents publics des services contrdlés qui enfreignent les mesures de controle financier fixées
par la Commission de vérification des fonds publics. Ces mesures sont appelées « discipline

budgétaire et financiere » (5iisnavi/szuauaznisnds) telle que définie dans Le réglement de la

commission de vérification des fonds publics sur les disciplines budgétaires et financicres de
2001 qui a clairement défini la base des infractions et des amendes administratives. Enfin, la
Commission de la vérification des fonds publics examine le dossier d'enquéte du Comité
disciplinaire budgétaire et financier et prononce une sanction administrative en cas de

culpabilité des agents publics faisant 1'objet d'une enquéte.

Il est évident que le concept de discipline budgétaire en Thailande ne demeurait pas
encore flou a cette époque, méme étant un concept relativement récent et introduit depuis peu,
ce n’est pas un concept qui est trop difficile. Elle ne différe guere de la compétence de la Cour
de discipline budgétaire et financiére francais. La principale différence est que la Thailande
n’utilise pas de systéme judiciaire mais donne ce pouvoir au pouvoir administratif. Le produit
de I’exercice du pouvoir n’est donc pas un jugement mais un ordre administratif. Méme si I’on
ne peut pas dire que le systéme soit completement installé, il est de plus en plus mis en place.
Cependant, le systéeme juridique fiscal thailandais a subi des changements importants au cours

des 10 derniéres années.

Bien que, a cette époque, le concept de discipline budgétaire en Thailande soit novateur,
il n'engendre pas une complexité excessive. Ses différences avec la compétence de la Cour de
Discipline Budgétaire et Financiere frangaise sont minimes. La divergence principale réside
dans le fait que la Thailande n'a pas adopté un systéme judiciaire pour ce processus, préférant
conférer ce pouvoir a la Commission de vérification des fonds publics, une entité
administrative. En conséquence, 1'exercice de ce pouvoir se traduit non pas par un jugement,
mais par une sanction administrative revétant le statut juridique d'un acte administratif. Il est
prématuré d'affirmer que le systeme de discipline budgétaire de 1997 soit entierement établi ;

toutefois, il est en cours d'implémentation de maniére croissante.



Les transformations substantielles ont été enclenchées par le coup d'Etat de 2006, suivi
de l'instauration d'une nouvelle constitution en 2007. Le nouveau régime au pouvoir avait pour
dessein de discréditer le gouvernement précédent, soutenant que ses dépenses excessives pour
satisfaire les besoins de la population pouvaient entrainer des dommages budgétaires a long
terme. Dans cette optique, les autorités ont cherché a ériger le concept de discipline budgétaire
en tant que cadre régulateur de l'exercice du pouvoir. Il convient néanmoins de souligner que
la signification attribuée au terme « discipline budgétaire » dans ce contexte differe de celle
consacrée par la Constitution de 1997. De surcroit, il a été constaté que I'ancienne conception
de la discipline budgétaire ne pouvait étre appliquée au niveau macroéconomique du pays, étant

donné qu'elle se limitait au contrdle et a I'inspection des agents publics au cas par cas.

Le commencement du changement peut étre discerné dans les résultats des réformes
entreprises dans les années 1990, comme reflété par la Constitution de 1997. Bien que
l'intention premicre de cette constitution ait été d'établir un gouvernement robuste afin de
contrer l'instabilité traditionnelle, le cadre juridique a néanmoins facilité 1'accession au pouvoir

du politicien qualifi¢ de « populistes », M. Thaksin Shinawatra (v1gvinsm Fuias). Ce conflit

politique a ultimement abouti a un coup d'Etat militaire. Conséquemment, a la suite du coup

d'Etat de 2006, une nouvelle constitution a été élaborée.

Conformément aux intentions des rédacteurs de la Constitution de 2007, le mécanisme de
vérification des fonds publics et de discipline budgétaire et financiére établi dans cette constitution
n'a pas fonctionné de maniere autonome et efficace, en particulier dans la résistance et la répression
des politiques populistes du gouvernement. Dans le but de prévenir I'émergence de mouvements
politiques populistes, ladite constitution a expressément instauré 1’article 84 de la section 7, intitulé
« Politique économique » du Chapitre 5, qui énonce les « Principes directeurs des politiques
fondamentales de 1'Etat ». Cet article dispose que I'Etat doit préserver la discipline monétaire et

financiere (31ien15:3un13ads) afin de renforcer 1'équilibre et la sécurité des activités €économiques et

sociales de la nation, ainsi que d'améliorer le systéme fiscal pour le rendre équitable et compatible

avec 1'évolution des conditions économiques et sociales.

En outre, outre l'exigence faite a 1'Etat de respecter la discipline budgétaire énoncée au
chapitre 5, la Constitution a créé une nouvelle section spécifiquement liée aux finances, a savoir

le Chapitre 8, intitulé « Monnaie, Finances et Budget » (n15:3u ni1sadv uazeui/szuian). Ellea

également prescrit 'adoption d'une loi sur la monnaie et les finances publiques de 1'Etat



(ngnwemsiTunisadiveaiy), détaillant les principes des disciplines monétaires et financieres,

conformément a l'article 167, alinéa 3.

En vertu de I’article 167, alinéa 3, une loi sur la monnaie et les finances publiques de

I'Etat est instituée, établissant la « discipline monétaire et financiere » (31en15:5un13a43), ainsi

que les régles relatives a la planification financiére a moyen terme, a la collecte des revenus, a
la détermination des orientations pour I'établissement des prévisions de dépenses de I'Etat, & la
gestion financiére et immobiliére, a la comptabilité, aux fonds publics, a I'encours de dettes ou
a tout acte entrainant le rattachement des biens ou l'engagement d'obligations financicres de
I'Etat. Elle prévoit également la régle de détermination du montant des sommes réservées pour
faire face a une situation d'urgence ou de nécessité, ainsi que d'autres actes pertinents permettant
de percevoir des revenus et de contrdler les dépenses conformément aux principes d'équilibre,
de développement économique durable et d'équité sociale. Il est toutefois important de noter
que cette loi sur la monnaie et les finances de 1'Etat aurait été inexistante a I'époque de la

promulgation de cette constitution.

Dans le cadre normatif de la Constitution de 2007, aucune modification n'a été
apportée a la législation relative aux attributions de la Commission de vérification des fonds
publics. Cela inclut spécifiquement la question de 1'imposition de sanctions administratives
en matiere de discipline budgétaire et financicre. Cette absence de modification découle du
fait que le projet de loi organique relative a la vérification des fonds publics, élaboré en
conformité avec ladite Constitution, n'a pas obtenu l'approbation du Parlement. De maniére

similaire, le projet de loi monétaire et financier de 1'Etat (n15Gun1sadsvesiy), congu comme

une législation dérivée en vertu de l'article 167, alinéa 3¢, de la Constitution, n'a pas non plus

été soumis a un examen parlementaire.

Cependant, un événement significatif s'est produit dans le domaine du droit public
financier, a savoir l'arrét de révocation du projet de loi sur les finances publiques par la Cour
constitutionnelle. Cette décision a ét¢ motivée par la violation des dispositions du chapitre 8 de
la Constitution. Il s'agit de I'arrét n°® 3-4/2014 du 12 mars 2014, également connu sous le nom

de « l'affaire Train a grande vitesse » (adsalaa1uFag4), I'un des litiges concernant les projets

gouvernementaux accusés d'adopter des politiques populistes.

La concrétisation de la nouvelle discipline budgétaire prévue par la Constitution de 2007

n'a été effectuée qu'en 2014. Cet événement représente 1'établissement formel de la discipline



budgétaire au niveau constitutionnel, affirmant son applicabilité en Thailande. La discipline
budgétaire se positionne ainsi comme l'instrument privilégié de la Cour constitutionnelle pour
garantir la constitutionnalité. Malgré 1'absence, a 1'époque, d'une loi spécifique sur la monnaie
et les finances publiques de I'Etat, la Cour a conféré la notion de discipline budgétaire par le

biais de l'interprétation de diverses lois relatives aux finances publiques.

Une initiative a été entreprise pour ¢laborer une proposition de loi autorisant un emprunt
de 2000 milliards de bahts en vue de financer la construction de l'infrastructure ferroviaire
nationale, désignée sous le terme de projet de Train a grande vitesse. Cette mesure constituait
I'une des principales politiques de la campagne électorale du gouvernement dirigé par Mme.

Yingluck Shinawatra (uwanadnwal $uing).

Les plaignants alléguent que le recours a I'emprunt et le décaissement des fonds, a
travers le présent projet de loi spécial, représentent une stratégie visant a contourner quatre lois
financiéres, en violation de I'article 169 alinéa 1°! de la Constitution. Ces lois comprennent la
loi de finances, la loi sur le Trésor, la loi sur la procédure budgétaire, ainsi que la loi sur la
gestion de la dette publique (a cette époque, la loi sur la discipline monétaire et financicre de
’Etat de 2018 n'était pas en vigueur). De plus, les plaignants émettent des critiques quant a la

possibilité que ce projet puisse entrainer des préjudices substantiels pour les finances nationales,

violant ainsi le cadre de discipline budgétaire énoncé¢ a l'article 170, alinéa 2e2,

La Cour constitutionnelle a statué que le projet en question, en ce qui concerne les
dépenses publiques, ne respecte pas les dispositions de 1'article 169 et de 1'article 170, alinéa 2
de la Constitution de 2007. Conformément a l'article 169, les dépenses publiques doivent étre
autorisées exclusivement par le biais de quatre lois spécifiquement énumérées dans la
Constitution. Ainsi, la promulgation d'une loi spécifique attribuant au pouvoir exécutif la

compétence de financer le programme est considérée comme anticonstitutionnelle.

De plus, la Cour constitutionnelle a procédé a une interprétation du concept de «
discipline monétaire et financiere », tel qu'énoncé a l'article 167, alinéa 3, précisant que : « ...

Bien que la Constitution ne définisse pas explicitement la portée de la discipline monétaire et

! En vertu de Darticle 169, le versement des fonds de I'Etat n'est effectué que lorsqu'il a été autorisé par la loi de
finances, la loi de procédure budgétaire, la loi de finances portant transfert de crédits ou la loi sur le Trésor, sauf
qu'il peut étre prépayé dans le cas d'urgence selon les régles et procédures prévues par la loi.

2 En vertu de Darticle 170 alinéa 2, les dépenses extrabudgétaires en vertu de I'alinéa 1 doivent étre conformes aux
disciplines monétaires et financiéres en vertu du présent chapitre.



financiére, l'article 163, alinéa 3, considéré dans le contexte de la Constitution, établit le cadre
régissant la discipline monétaire et financicre au sein du chapitre 8. Ce cadre englobe les critéres
de planification financiere, la génération de revenus, I'é¢tablissement de directives pour la
budgétisation, les dépenses nationales, la gestion financiere et immobilicre, la formation de la
dette, la charge financiére de 1'Etat, et d'autres aspects connexes. Il est destiné & servir de
référence pour la génération de revenus et la régulation des dépenses monétaires, en accord

avec les principes de stabilisation, de développement économique durable, et de justice sociale. ».

Par conséquent, dans l'arrét n® 3-4/2014 rendu le 12 mars 2014, la Cour constitutionnelle
a statué que « ... le projet de Train a grande vitesse ne respectait pas le cadre de discipline
monétaire et financiere énoncé dans le chapitre 8 de la Constitution, et que cette proposition de
loi était en opposition ou incompatible avec l'article 170, alinéa 2 de la Constitution, qui
constitue l'essence du projet. En conséquence, cette loi a été intégralement annulée en vertu de

l'article 154, alinéa 3 de la Constitution. ».

La décision du tribunal dans cette affaire compromet la légitimité de 1'administration
gouvernementale du pays. Peu de temps aprés cette décision, un autre coup d'Etat a eu lieu, le
22 mai 2014. La Constitution provisoire de 2014 a été €laborée avec une justification initiale
similaire a celle de la Constitution provisoire de 2006, invoquant la nécessité¢ de prendre le
pouvoir. Toutefois, elle a été spécifiquement détaillée en lien avec la politique qualifiée de «
populiste » du gouvernement. Un extrait de la Constitution évoque cette orientation en ces
termes : « ... Cette situation chaotique pourrait porter atteinte a la vie, aux biens, aux conditions
de vie du grand public, aux activités professionnelles, ainsi qu'aux dettes des agriculteurs,

notamment des riziculteurs. ... ».

Apres l'entrée en vigueur de la Constitution de 2017, 1a loi sur la discipline monétaire
et financiére de I'Etat de 2018 a été promulguée dans le but de contrer la politique qualifiée
de « populiste ». La justification de cette loi est exposée a la fin du texte, étant donné que la
Constitution impose a 1'Etat le strict respect de la discipline monétaire et financiére, garantissant
ainsi la durabilité et la stabilité du statut monétaire et financier de 1'Etat, conformément a la loi
sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat. La Constitution dispose également que cette
loi doit incorporer des dispositions régissant le cadre budgétaire et financier de 1’Etat, la
discipline budgétaire relative aux recettes et aux dépenses, les dépenses hors budget,

l'administration des biens de I’Etat, le Trésor et la dette publique.



Cette loi se compose de deux parties essentielles : le chapitre général sur la discipline
budgétaire de I'Etat et le chapitre 3 sur les infractions a la discipline budgétaire. Ces deux
aspects doivent étre examinés en conjonction avec la loi organique relative a la vérification
des fonds publics de 2018. Bien que ces deux instruments législatifs soient fondamentalement
distincts, ils partagent le méme intitulé, soit « la discipline monétaire et financiére de I’Etat »

(ismsqumsndavesiy), ce qui engendre une confusion quant a la signification de cette notion.

L'article 80 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 prévoit
que « la vérification des fonds publics doit étre réalisée avec intégrité, circonspection,
transparence, €quité, courage et impartialité, conformément aux principes de la bonne

gouvernance, tels que définis par la loi organique relative a la vérification des fonds publics.

En cas de non-respect des dispositions de la discipline monétaire et financiére de 1'Etat
telles que définies par la présente loi, des sanctions administratives sont infligées en conformité

avec les dispositions de la loi organique relative a la vérification des fonds publics. ».

L'article 97 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 prévoit
que « tout agent public, chargé du respect de la loi sur la discipline monétaire et financiére
de I'Etat, et ayant gravement enfreint cette loi, sans possibilité d'application des dispositions
de l'article 95, alinéa 3, ou de I'article 96, est soumis par le Vérificateur général a la Commission
de vérification des fonds publics en vue de l'imposition d'une sanction administrative,

conformément aux dispositions de l'article 96, alinéa 2, mutatis mutandis. ».

En effet, la notion de discipline budgétaire est novatrice dans le systeéme juridique
thailandais. L'absence d'étude systématique se manifeste par 'utilisation de termes juridiques
redondants et imprécis. Ces lacunes rendent 1'application du droit public financier thailandais
actuel particulierement complexe. Méme la Commission de vérification des fonds publics elle-
méme éprouve actuellement des incertitudes quant a I'é¢tendue de sa compétence. Cette situation
entrave l'efficacité du contrdle des finances publiques en Thailande et pourrait potentiellement

donner lieu a des distorsions dans I'exercice du pouvoir a des fins politiques.

Une analyse de I'évolution du concept de discipline budgétaire révele que celle-ci
représente un cadre essentiel pour réguler 1'utilisation du pouvoir et I'exercice des fonctions de
I'Etat et de ses agents publics. Par conséquent, la discipline budgétaire est intrinséquement liée
au domaine du droit public et mérite d'étre étudiée en conjonction avec le droit constitutionnel et

le droit administratif, plutot que d'étre confinée au seul champ du droit des finances publiques.



En accord avec les principes généraux du droit public, notamment dans le domaine des
finances publiques, afin d'assurer une gouvernance efficace, le gouvernement requiert des
instruments financiers tels que les revenus publics, les dépenses publiques et les dettes
publiques. Ces instruments financiers jouent un rdle essentiel en tant que mécanisme
fondamental pour la prestation de services publics et le maintien de 'ordre public. Par ailleurs,
afin de soumettre ces instruments financiers a des régles appropriées et de garantir que les
dépenses sont pertinentes et adaptées, tout en évitant les risques de corruption et d'exploitation
politique susceptibles de générer des risques budgétaires significatifs a long terme, il est
impératif de mettre en place un mécanisme de controle des dépenses budgétaires. Les regles
qui structurent ce cadre dans le contexte juridique thailandais sont ce que 1'on désigne comme

la « discipline budgétaire ».

La discipline budgétaire se matérialise sous la forme d'un réglement qui guide la gestion
¢conomique du pays. Indépendamment du libell¢ utilisé dans la constitution, de son ancrage
dans des principes étrangers, et de l'incertitude persistante quant a sa définition et a sa
perspective dans le systeme juridique thailandais, son objectif fondamental est d'assurer la
stabilit¢ financieére de la Thailande d'un point de vue positif. Elle se concrétise a travers le
concept de contréle de la performance budgétaire de I'Etat, englobant les recettes publiques, les
dépenses publiques, les fonds publics, les obligations du Trésor, les biens de I'Etat, la dette
publique, les activités quasi-budgétaires, les autres engagements financiers, ainsi que la relation

entre les finances du gouvernement central et celles des collectivités locales.

En accord avec ce qui a été précédemment exposé, il est évident que la discipline
budgétaire posséde une portée considérable. Cette étendue d'application découle principalement
de I'ambition des rédacteurs de la Constitution, parmi lesquels figurent de nombreux juristes et
économistes, qui aspiraient a établir un cadre de régulation complet pour les finances du pays,

intégré dans une seule formule.

Par conséquent, lorsque l'on affirme que le maintien de la stabilité budgétaire et
¢conomique du pays exige le respect de la discipline monétaire et financiére, conformément a
l'article 62, alinéa ler, de la Constitution actuelle, il est impératif de procéder a une analyse
approfondie de la signification réelle de la « discipline budgétaire ». Cette nécessité découle du
fait que la discipline budgétaire telle qu'elle est définie dans la Constitution actuelle résulte
d'une combinaison de concepts issus des constitutions de 1997 et de 2007, lesquels différent

considérablement. L'étude révele que la discipline budgétaire actuelle en Thailande se décline
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en réalité en différents statuts et conditions réglementaires, qui peuvent &tre classés en deux
catégories distinctes : (1) la discipline budgétaire en tant que cadre non juridique ; et (2) la

discipline budgétaire en tant que cadre juridique.

D'un c6té, le cadre non juridique, qui englobe les dimensions politiques et économiques,
représente une forme de discipline budgétaire visant & promouvoir une gouvernance budgétaire
efficace. Ce cadre peut se matérialiser sous la forme de régles quantitatives, telles que les
indicateurs quantitatifs, dépourvues de statut juridique contraignant, telles que le cadre de
viabilité budgétaire établi par les ministéres des Finances nationaux, ou se présenter sous la
forme de directives émanant des autorités gouvernementales. Le cadre économique opére
comme un mécanisme de surveillance qui englobe les aspects économiques pour évaluer leur
pertinence ou leur valeur économique. Il contribue également a maintenir la stabilité¢ de la
situation budgétaire en prévenant les risques potentiels, notamment en assurant l'équilibre entre
les recettes et les dépenses, et en veillant a ce que le niveau de la dette publique reste gérable et

productif en termes de retour sur investissement.

D'un autre coté, le cadre juridique est la discipline budgétaire requise par la loi, ce qui
lui confére un statut 1égal. Les actions financiéres de 1'Etat, y compris la gestion des recettes et
des dépenses publiques, ainsi que la gestion de la dette publique, doivent se conformer aux
dispositions légales. La loi revét donc une importance cruciale en tant qu'outil de gouvernance

financiere de 1'Etat, visant a maintenir la stabilité économique.

Les normes juridiques relatives aux finances publiques sont énoncées dans divers
domaines, y compris le droit constitutionnel et le droit administratif, comme illustré par la loi
sur le Trésor de 1948, la loi sur les procédures budgétaires de 2018, la loi sur la gestion de la
dette publique de 2005, la loi sur l'administration des marchés publics et des fournitures de

2017, ainsi que la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1’Etat de 2018.

Contrairement aux Etats membres de 1'Union européenne, tenus de respecter les
obligations découlant du droit budgétaire européen et pouvant étre traduits en justice en cas de
non-conformité devant les tribunaux de 1'UE, la Thailande se distingue par le fait qu'elle n'est
pas assujettic a des obligations budgétaires relevant d'une autorité supérieure a I'Etat. En
conséquence, la portée de la force juridique se limite a la Constitution, qui régit l'activité du
pouvoir législatif. Par exemple, si la Cour constitutionnelle estime qu'un projet de loi viole la
discipline budgétaire établie en tant que cadre par le droit constitutionnel, elle déclarera ce projet de

loi inconstitutionnel, comme cela a été le cas dans l'affaire des trains a grande vitesse en 2014.
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En examinant les dispositions de la loi, les décisions des tribunaux et les travaux
académiques juridiques, il est possible de constater que la discipline budgétaire, en tant que
cadre juridique, englobe différents objets de contréle, chacun étant assorti de sanctions
spécifiques. Ces objets de contrdle peuvent étre classés en quatre caractéristiques détaillées :
(1) L'exercice du pouvoir législatif ; (2) L'exercice du pouvoir administratif, c'est-a-dire
l'utilisation du pouvoir exécutif conformément a la loi ; (3) La gestion des finances publiques,
y compris la gestion des recettes et des dépenses par les organismes publics et les agents publics
; et (4) Le comportement des agents publics. Ces caractéristiques représentent les principaux

domaines de controle et de mise en ceuvre de la discipline budgétaire dans le cadre juridique.

En premier lieu, en cas de projets de loi violant les principes de discipline budgétaire
inscrits dans la Constitution, la Cour constitutionnelle a le pouvoir de statuer sur

l'inconstitutionnalité de ces projets de loi et dus rejeter.

En second lieu, tout acte en violation des régles, s'il s'agit d'un acte administratif, peut
étre annulé par le juge administratif, compétent pour prononcer une telle annulation via le

recours pour exces de pouvoir.

En troisieme lieu, en cas de non-respect de la loi sur la discipline budgétaire, y compris
les actes administratifs réglementaires liés a la discipline budgétaire, par une administration
publique ou un agent public chargé de la gestion publique, que ce soit dans la réception ou le
paiement de fonds publics, la Commission de vérification des fonds publics est habilitée a
ordonner a ladite administration publique ou audit agent public de se conformer correctement
a la loi. Cette autorité peut entrainer la mise en ceuvre de mesures telles que 1'ordonnancement
du remboursement des fonds versés au Trésor, ainsi que l'application d'autres sanctions
appropriées. Par ailleurs, il convient de noter que le systéme juridique thailandais ne reconnait
pas le concept de « séparation des ordonnateurs et des comptables ». Par conséquent, lorsqu'il
est question du contréle de la gestion publique, cela signifie qu'il englobe tous les agents

publics, quel que soit leur rang.

En quatrieme lieu, en cas de violation de la loi résultant du comportement d'un agent
public, 'entité compétente en vertu de la loi est investie du pouvoir de sanctionner ledit agent
public conformément a la législation qui régit son statut. Le controle du comportement des
agents publics représente un domaine complexe qui n'a pas fait 1'objet d'une étude approfondie
en Thailande. Une analyse minutieuse révele que ces mécanismes de contrdle peuvent étre

regroupés en cing catégories de responsabilités, a savoir : (1) La responsabilité civile ; (2) La
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responsabilité pénale ; (3) La responsabilité disciplinaire ; (4) La responsabilité disciplinaire en

matiere budgétaire et financiere ; et (5) Les autres responsabilités prévues par des lois spéciales.

Bien que la discipline budgétaire dans le cadre juridique puisse étre divisée en cinq
principaux groupes, il est important de noter que les systémes juridiques ne sont pas strictement
compartimentés les uns des autres. Par conséquent, une action donnée peut faire 1'objet de la
surveillance de divers mécanismes simultanément. Par exemple, lorsqu'une autorité territoriale
publie illégalement un acte administratif réglementaire li¢ a un marché public, a la fois le juge
administratif et la Commission de vérification des fonds publics peuvent avoir compétence pour
agir. Le juge administratif est compétent pour annuler l'acte, tandis que la Commission de
vérification des fonds publics est habilitée a sanctionner les agents publics impliqués dans la
gestion des finances publiques en cas de fautes graves ou d'irrégularités. Cependant, il convient
de noter que tous les actes en question ne résultent pas nécessairement d'un mauvais
comportement ; parfois, il peut s'agir d'une simple erreur de fait, sans mauvaise intention. De
plus, les actes ou comportements en question peuvent également faire 1'objet de sanctions

administratives ou pénales, et leur évaluation doit étre effectuée au cas par cas.

Néanmoins, une analyse des principes fondamentaux liés a la discipline budgétaire, en
particulier ceux du droit public et du droit des finances publiques, révele que le développement
de la discipline budgétaire en Thailande est assez problématique, malgré de bonnes intentions.
La discipline budgétaire est interprétée de manicre différente par diverses organisations
gouvernementales. L'examen des diverses dispositions, du niveau constitutionnel aux régles
administratives, ainsi que 1'étude des décisions de diverses entités, qu'il s'agisse de tribunaux ou
d'organisations administratives indépendantes, confirme I'existence d'une incertitude notable
dans le concept de discipline budgétaire, engendrant de nombreux problémes, comme illustré

dans les exemples suivants.

Premiérement, le probléme réside dans la formulation juridique floue, ce qui confere a
l'organe judiciaire un pouvoir excessivement discrétionnaire. Lorsqu'un cadre économique de
discipline budgétaire a été intégré dans la Constitution, il a été déraisonnablement interprété
comme un cadre juridique dans l'affaire du Train a grande vitesse, selon l'arrét n° 3-4/2014 du
12 mars 2014. Dans cette perspective, il s'agissait d'examiner si ce projet de loi était contraire
a l'article 170, alinéa 2°. Selon I'article 170, alinéa 1¢, une administration publique, percevant
des revenus non tenus d'étre remis en tant que revenu de 1'Etat (dépense extrabudgétaire ou

dépense hors budget), est tenue de signaler la réception et la dépense de ces fonds au Conseil
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des ministres a la fin de chaque exercice. Par la suite, le Conseil des ministres doit faire rapport
al’ Assemblée nationale et du Sénat. L'article 170, alin€a 2°, précise que toute dépense de revenu
selon 1'alinéa 1¢ doit étre conforme aux disciplines monétaires et financieres énoncées dans le

présent chapitre.

La disposition indique que les dépenses hors budget (dans ce cas, il s'agit de l'argent
recu du prét) doivent étre conformes au cadre de discipline budgétaire du Chapitre 8 de la
Constitution, tout comme les dépenses budgétaires. La question est de savoir quelle est la
signification du cadre de discipline budgétaire dans ce chapitre. D¢s lors que la Constitution ne
définit pas un cadre de discipline budgétaire, c'est une question que la Cour constitutionnelle
doit elle-méme interpréter. La Cour constitutionnelle I'a donc interprété sur la base des
dispositions de l'article 167, alinéa 3¢, de la Constitution, en combinaison avec d'autres lois

concernant les finances publiques.

Apres avoir examiné l'article 167, alinéa 3°, et d'autres lois pertinentes, la Cour
constitutionnelle définit le sens de la discipline budgétaire en tant qu'elle désigne « les criteres
liés a la planification financiere, a la gestion des revenus, a l'orientation de l'élaboration du
budget de I'Etat, a la gestion financiére et patrimoniale, a I'endettement, au fardeau financier
de I'Etat, ainsi que d'autres sujets connexes qui doivent servir de cadre a la gestion des revenus,
orienter les dépenses selon les principes de la stabilité financiere, du développement
eéconomique durable et de l'équité sociale ». Elle est considérée comme un principe général qui
aun sens large. La Cour constitutionnelle a ainsi jugé que le projet de loi autorisant le ministere
des Finances a emprunter de l'argent pour le développement de I'infrastructure de transport du
pays constitue un fardeau budgétaire pour le pays, qui pesera longtemps sur les finances du
pays. Il n'y a en outre aucune garantie contre les risques financiers, fiscaux et économiques. La

Cour constitutionnelle a donc rejeté ce projet de loi.

Le probléme qui a suivi réside dans le fait que l'interprétation de ces lois conférait a la
Cour constitutionnelle la capacité de contrdler pratiquement I'ensemble de la 1égislation, étant
donné que chacune d'entre elles peut étre liée aux finances publiques. Lorsque la Cour constate
qu'une telle loi ne rend pas les recettes et/ou les dépenses efficaces, rentables ou discrétes, elle
peut intervenir au nom du (ou sous prétexte du) maintien de la discipline budgétaire en vertu
de la Constitution. En substance, les gouvernements ont une responsabilité politique directe
envers le peuple en ce qui concerne l'efficacité de 'administration du pays. Depuis cette affaire,

la Cour constitutionnelle est devenue un organe doté du pouvoir de réglementer les politiques
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gouvernementales qui reposent sur les cadres disciplinaires budgétaires promulgués par la loi,

ce qui peut étre contraire aux principes de séparation des pouvoirs.

Il existe également un autre probléme au niveau constitutionnel. Bien que cette
Constitution exige que « I’Etat soit tenu de maintenir rigoureusement la discipline monétaire et
financiére », et qu'il faille « une loi sur les disciplines monétaires et financiéres de 1'Etat », elle
ne traite en aucun cas de la « monnaie » selon la théorie quantitative de la monnaie.
Conformément a cette théorie, la masse monétaire est postulée comme la variable prédominante
dans le domaine financier, et toute modification de celle-ci est supposée exercer un impact
direct sur le secteur manufacturier. Par conséquent, le gouvernement peut employer la politique
monétaire comme moyen autonome de résoudre les problémes économiques, sans nécessiter le
recours a d'autres instruments tels que la politique budgétaire. Cette 1égislation se concentre
exclusivement sur les finances publiques et ne traite pas de la question monétaire. En ce qui
concerne « la monnaie » en Thailande, la Banque de Thailande assume la responsabilité en

vertu de la Loi sur la Banque de Thailande de 1942.

Lorsque la Constitution utilise des termes généraux et indéfinis, 1'organisme judiciaire,
qu'il s'agisse de la Cour constitutionnelle ou de la Cour Administrative, chargé d'utiliser et
d'interpréter la Constitution et la loi en tant qu'instruments de contréle du pouvoir, dispose
¢galement de pouvoirs étendus et ambigus. La formulation de telles lois peut potentiellement

conduire a des abus de pouvoir a des fins politiques.

Deuxiémement, la conceptualisation de la discipline budgétaire en tant que cadre de
contrdle des comportements des agents publics, issue de la Constitution de 1997 au nom de la
discipline budgétaire et financiere, ne respecte pas les principes fondamentaux régissant le droit
public. L'application conjointe de deux lois, a savoir la loi sur la discipline monétaire et
financiére de 1’Etat de 2018 et la loi relative a la discipline monétaire et financiére de I'Etat de
2018, génére actuellement d'importants problémes juridiques. En particulier, en ce qui concerne
les sanctions administratives, elles sont principalement intégrées dans le cadre juridique, ce qui
signifie que la Commission de vérification des fonds publics est habilitée a sanctionner les
agents publics qui exercent leurs fonctions sans respecter la discipline budgétaire, telle que
définie dans la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1’Etat de 2018 ou établie par la

Commission de la politique monétaire et financiere de 1'Etat (aaignssunmisuToviemsGumsndivesiy).

La grave ambiguité du terme « discipline monétaire et financiére », un instrument de la

Commission de vérification des fonds publics selon l'article 97 de la loi organique relative a la
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vérification des fonds publics de 2018 mentionnée ci-dessus, réside dans le fait que sa portée
ne se limite pas au seul chapitre 3 de la loi sur la discipline monétaire et financiere de 2018 (qui
constitue un cadre similaire au réglement de la Commission de vérification des fonds publics
sur la discipline budgétaire et financiere de 2001), mais il est utilis¢ comme le nom de

l'ensemble de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 2018.

Par conséquent, si I’on demande dans quel sens la discipline budgétaire et financicre est
que les agents publics doivent respecter, il est difficile de répondre s’il s’agit uniquement des
régles spécifiées au chapitre 3 de la discipline monétaire et financiere de 2018 ou de toutes les
régles qui figurent dans cette loi. En répondant a la question ci-dessus, la Commission de
vérification des fonds publics, en tant qu'utilisateur de cette loi, est d'avis que la discipline
budgétaire et financiére englobe lI'ensemble de la loi. Et dans la loi de 2018, le chapitre général
de cette loi est une partie qui est treés préoccupante car elle est si vaste qu'elle couvre presque tout

ce qui concerne l'action financiére, que ce soit par le gouvernement ou par ses agents publics.

Par exemple, I’article 6 prévoit que « I'Etat méne des politiques financiéres, la
préparation des budgets, I'obtention des revenus, les dépenses, I'administration monétaire et
financiere, et la création de la dette d'une maniére efficace, transparente et responsable,
conformément au principe du maintien de la stabilité économique et du développement
économique durable ainsi qu’au principe de justice sociale. L'Etat devra également maintenir
strictement les disciplines monétaire et financiére prévues dans la présente loi et dans d'autres

lois pertinentes ».

De plus, Particle 9 prévoit que « le Conseil des ministres doit strictement maintenir les

disciplines dans les affaires concernant l'argent de I'Etat en vertu de la présente loi.

Dans l'examen des questions relatives aux politiques financieres, a la préparation des
budgets, a l'obtention des revenus, aux dépenses, a l'administration monétaire et financicre,
ainsi qu'a la création de la dette, le Conseil des ministres doit minutieusement prendre en compte
les avantages a retirer tant pour I'Etat que pour le grand public. Cela inclut I'optimisation des
ressources, les charges monétaires et financiéres qui pourraient découler pour I'Etat, ainsi que

les risques et pertes éventuels susceptibles d'affecter les affaires monétaires et financiéres de I'Etat.

Le Conseil des ministres ne doit pas administrer les affaires de 1'Etat en se concentrant
uniquement sur /a création d'une popularité politique, ce qui pourrait compromettre a long

terme l'économie nationale et l'intérét public ».
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L'interprétation excessivement large de la discipline budgétaire et financiere dans la Loi
sur la discipline monétaire et financiére de 2018 par la Commission de vérification des fonds
publics, incluant les dispositions générales, a entrainé une expansion démesurée du champ
d'application de la discipline budgétaire et financiere, la poussant a englober des questions de

politique gouvernementale.

Il est évident que ce cadre disciplinaire budgétaire s'apparente davantage a un cadre
économique, notamment a la lumiere de l'article 9, alinéa 3, que les législateurs entendent
utiliser comme un moyen de prévenir le populisme. Cependant, la loi relative a la discipline
monétaire et financiére de 1'Etat de 2018 ne fait pas de distinction entre une discipline
budgétaire en tant que cadre de I'économie politique et une discipline budgétaire en tant que
cadre juridique. Elle utilise le méme terme de « discipline monétaire et financiére de I'Etat »,

que ce soit dans le titre de la loi elle-méme ou dans le nom du chapitre 3.

Dans le chapitre 3, la loi énonce les régles que les agents publics doivent respecter
(revenus, dépenses, acquisition des biens et administration des biens de I'Etat, création de dettes
et administration de dettes, dépenses hors budget et capitaux révolutionnaires, et finances
locales). Il est plus probable que la loi décrit la nature du cadre juridique, conformément au
principe initial du réglement de la Commission de vérification des fonds publics sur la discipline
budgétaire et financiere de 2001. Cependant, lorsqu'on I'examine conjointement avec l'article
97 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018, qui dispose que « tout
agent public chargé du respect de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat et
ayant gravement enfreint cette loi, sans possibilité d'application des dispositions de l'article 95,
alinéa 3, ou de l'article 96, est soumis par le Vérificateur général a la Commission de vérification
des fonds publics en vue de l'imposition d'une sanction administrative, conformément aux
dispositions de I'article 96, alinéa 2°, mutatis mutandis », d'un point de vue linguistique, il est
possible de comprendre que la notion de discipline budgétaire est présente dans I'ensemble de
la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018, et non exclusivement dans le
chapitre 3. Cela permet a la Commission de vérification des fonds publics d'imposer des
sanctions administratives aux agents publics qui ne se conforment pas aux articles 6 et/ou 9,
méme si ces articles sont purement économiques. Ces dispositions permettent également a la
Commission de vérification des fonds publics - un organisme qui effectue des audits a posteriori
- d'enquéter a priori sur des actions pouvant causer des dommages, méme lorsque l'argent n'a

pas encore été dépensé.
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Par ailleurs, l'article 6 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018
dispose que « I'Etat est tenu de conduire des politiques financiéres, d'élaborer les budgets, de
percevoir des revenus, de gérer les dépenses, d'administrer la monnaie et les finances, ainsi que
de contracter des dettes de manicre efficace, transparente et responsable, conformément aux
principes du maintien de la stabilité¢ économique et du développement économique durable,
ainsi qu'au principe de justice sociale. L'Etat doit également observer rigoureusement les
disciplines monétaire et financieére prescrites dans la présente loi et dans d'autres textes
législatifs pertinents ». 1l est impératif de prendre en considération cet article conjointement
avec l'article 11 de la méme loi, qui énonce par ailleurs que « la Commission de la politique
monétaire et financiére de I'Etat a les devoirs et les pouvoirs suivants : (1) établir des disciplines
monétaires et financieres en complément de celles prévues dans la présente loi ou dans d'autres
textes législatifs, afin de garantir le respect par les organismes d'Etat, sans compromettre
l'indépendance dans l'exécution des missions des agences de I'Etat ; ... ». Une analyse
approfondie de ces deux articles permet de constater que les mesures de la discipline budgétaire
et financiere ne se limitent pas aux dispositions énoncées dans le chapitre 3 et les autres articles
de la présente loi, mais englobent également d'autres critéres définis par la Commission de la
politique monétaire et financiére de I'Etat, ainsi que les critéres contenus dans d'autres lois
relatives aux finances publiques (malheureusement, cette loi ne précise pas ou la discipline
budgétaire et financiere, présente dans d'autres textes législatifs, peut étre consultée). Cette
caractéristique confére une ampleur particulicrement étendue a la discipline budgétaire
thailandaise. De telles lois sont donc contraires au principe de sécurité juridique, qui exige
qu'une loi définisse clairement les infractions et les sanctions correspondantes a 1'avance pour

qu'une personne puisse étre punie.

En plus des deux problémes majeurs mentionnés précédemment, plusieurs autres
questions émergent, découlant soit des dispositions intrinseques de la loi, soit de I'interprétation
juridique dans la pratique. Actuellement en Thailande, d'importants problémes surgissent en ce
qui concerne la terminologie utilisée dans le contexte de la « discipline budgétaire » (ou d'autres
termes ayant une signification similaire). Souvent, la discipline budgétaire est pergue comme
une panacée supposée résoudre tous les problémes financiers publics. Ces problémes exposent
l'inefficacité des mécanismes de controle instaurés par les institutions thailandaises chargées de
la vérification des fonds publics. Cette inefficacité entraine une bureaucratisation
gouvernementale excessive et entrave l'allocation efficiente des ressources, en dépit de la force

et de l'incertitude entourant les principes du droit des finances publiques. De plus, cela renforce
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le pouvoir des organes de contrdle, tels que les tribunaux et les autorités administratives
indépendantes, qui sont parfois critiqués pour favoriser les intéréts des €lites économiques et
entraver le changement politique initié par des politiciens populistes. La discipline budgétaire,
bien qu'initialement congue pour promouvoir la santé financiére et économique du pays, peut
malheureusement devenir un frein au développement de la démocratie et de 1'Etat de droit, en

particulier en ce qui concerne le principe de la séparation des pouvoirs.

I1 convient de noter que 1’étude de la discipline budgétaire ne peut se limiter a I’examen
du seul corpus législatif. La discipline budgétaire fait partie du champ de la connaissance relatif
aux finances publiques, qui revét un caractere interdisciplinaire englobant le droit, la science
politique et I’économie, de maniere indissociable. Il est donc nécessaire d’étudier le contexte
socio-économique et politique de la Thailande, en particulier au cours des trente derniéres

années, depuis la période de réforme politique autour de 1987 jusqu’a aujourd’hui.

La discipline budgétaire constitue un élément central dans la gestion moderne de 1’Etat,
car elle refléte la capacité du gouvernement a allouer efficacement et de manicre durable les
ressources publiques. Le maintien de la discipline budgétaire ne se limite pas au contrdle du
budget ou au respect des lois, mais implique également un équilibre entre le pouvoir politique,
les besoins de la population et les pressions économiques, tant internes qu’internationales. La
discipline budgétaire est ainsi une notion interdisciplinaire qui relie profondément le droit, la

science politique et I’économie.

Dans la dimension juridique, la discipline budgétaire constitue un cadre légal et un
mécanisme de contrdle visant a limiter les dépenses et I’endettement de I’Etat, afin que le
gouvernement puisse mettre en ceuvre ses politiques dans les limites de ses capacités financicres
et sans excéder le seuil de I’endettement soutenable. Dans la dimension politique, elle refléte
les relations de pouvoir entre les acteurs politiques et les institutions de contrdle, tout en
constituant un outil pour renforcer la légitimité et la stabilité politique. Dans la dimension
¢conomique, la discipline budgétaire correspond a la gestion des recettes et des dépenses de
I’Etat afin d’assurer la stabilité économique, de réduire les fluctuations et de promouvoir une

croissance durable.

Cependant, comprendre la discipline budgétaire en Thailande exige une analyse
approfondie du contexte socio-économique et politique du pays, en particulier au cours des
trois derniéres décennies apres 1987, période marquée par d’importantes transformations

structurelles dans les spheres politique et économique. Avant d’aborder les aspects
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proprement économiques, il convient d’examiner d’abord le cadre politique de la période
précédant les grandes réformes démocratiques, afin de comprendre comment les
configurations du pouvoir et les changements institutionnels ont influencé la gestion des
finances publiques. Au début des années 1990, la Thailande est entrée dans une nouvelle ére
de réformes politiques, succédant a une décennie marquée par des tensions idéologiques et
des changements de régime. L’économie nationale a alors connu une phase d’expansion
soutenue, accompagnée d’une industrialisation rapide et d’une intégration accrue aux
marchés mondiaux. L’Etat a d gérer des budgets publics considérables afin de soutenir le
développement des infrastructures, d’améliorer le réseau de transport, de moderniser le
systéme énergétique et de promouvoir la croissance de nouvelles zones économiques. Cette
dynamique d’investissement massif a apporté a la fois des opportunités de développement et

des vulnérabilités croissantes pour le systéme financier du pays.

La crise financiére asiatique de 1997 constitue une lecon capitale pour le pays. Le baht
a fortement dévalué, les marchés financiers ont connu une volatilit¢ extréme, et plusieurs
institutions financicres ont fait faillite. Le gouvernement thailandais a dit emprunter aupres du
Fonds monétaire international (FMI) et accepter des mesures strictes de discipline budgétaire,
telles que la réduction des dépenses publiques, 1’augmentation des impdts et la réforme du
systeme bancaire et financier afin d’assurer une stabilité a long terme. La Constitution de 1997
a posé les bases d’un mécanisme de contrdle financier, incluant I’¢laboration d’un budget axé
sur les résultats et le renforcement du role du Bureau de vérification des fonds publics. Ces

mesures ont transformé la notion de discipline budgétaire en un enjeu institutionnel central.

La période du gouvernement de Thaksin Shinawatra, entre 2001 et 2006, durant laquelle

il dirigeait le parti Thai Rak Thai (w3salnesning) (aujourd’hui le Parti Pheu Thai (wssauieIne)),

représente une phase de changements significatifs dans la gestion du pays et de la politique
budgétaire. Le gouvernement a mis en ceuvre des politiques populistes visant a distribuer des
bénéfices concrets et rapides a la population. Parmi les projets emblématiques figurent le
programme de soins médicaux universels a 30 bahts (environs 1 euro), qui a permis a tous les
citoyens d’accéder a des services de santé a moindre cofit, le fonds des villages soutenant le
microcrédit et les activités de développement local, ainsi que le programme de suspension de
la dette pour les agriculteurs, allégeant le fardeau des petits exploitants agricoles. Ces initiatives
témoignent de la volonté du gouvernement de réduire les inégalités sociales et de renforcer la

sécurité économique a la base de la société.
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Cependant, la mise en ceuvre de ces politiques populistes ne se limite pas aux
dimensions sociales ou de bien-étre. Elles ont également un impact direct sur la discipline
budgétaire et la soutenabilité des finances publiques. Les différents programmes impliquaient
des dépenses considérables et récurrentes chaque année, entrainant un accroissement
significatif des engagements financiers a long terme, en particulier lorsque des emprunts
nationaux et internationaux étaient nécessaires pour couvrir ces dépenses importantes. Ces
implications financicres ont suscité des interrogations parmi les universitaires et les décideurs
politiques quant a la capacité du gouvernement a maintenir la discipline budgétaire et a assurer

la solvabilité de 1’Etat sur le long terme.

Par ailleurs, I’ére Thai Rak Thai a marqué une intensification des relations entre la
politique et la finance publique. Le gouvernement devait évaluer les besoins de la population
tout en équilibrant le budget entre les investissements en infrastructures et les programmes
sociaux. Les décisions budgétaires de cette période reflétent 1’utilisation de la politique
budgétaire comme un instrument politique pour consolider le soutien électoral et la 1égitimité
gouvernementale. Les dépenses continues et de grande ampleur ont également conduit le
Parlement et les institutions de controle a jouer un role plus actif dans la surveillance et le suivi

des dépenses publiques.

La popularité du gouvernement Thaksin Shinawatra était particuliérement forte parmi
la population rurale et les agriculteurs bénéficiant des programmes populistes. Cependant, une
partie de la population, notamment en milieu urbain et certains universitaires, contestait ces
politiques, estimant que le gouvernement utilisait la finance publique pour renforcer sa base
politique et accroitre son pouvoir personnel. Cette opposition a conduit a la formation de

I’ Alliance du peuple pour la démocratie (nduiiusiasiszyivuiionsziilag), dirigée par M. Sondhi
Limthongkul (wrwaus dunesna), qui accusait le gouvernement de corruption, d’abus de pouvoir

et de manque de transparence dans la gestion des programmes populistes. Les tensions
politiques se sont intensifiées, donnant lieu aux manifestations des « chemises jaunes »,

réclamant la fin des exces du gouvernement et le respect des principes démocratiques.

Finalement, ces tensions politiques et pressions sociales ont conduit au coup d’Etat de

20006, dirigé par le général Sondhi Boonyaratglin (warenaus ygyeianau), qui a renversé le

gouvernement Thaksin Shinawatra et provoqué une période d’incertitude politique
significative. Cet épisode illustre la relation complexe entre les politiques populistes, la

discipline budgétaire et la dynamique politique. Bien que les programmes aient amélioré la vie
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des citoyens et réduit les inégalités, ils ont également généré des défis pour I’équilibre financier

de I’Etat et pour la gouvernance future.

Un autre aspect crucial est I’impact a long terme des politiques populistes. Bien qu’elles
aient immédiatement contribué a améliorer le niveau de vie et a réduire les inégalités, elles ont
aussi accru les risques budgétaires et imposé des pressions supplémentaires sur les
gouvernements ultérieurs dans la gestion de la dette publique et de ’allocation du budget. Ainsi,
la notion de discipline budgétaire est devenue un sujet largement débattu, tant en termes de

mise en ceuvre légale que de priorisation des projets et de soutenabilité des politiques publiques.

En conclusion, la période du gouvernement Thaksin Shinawatra illustre parfaitement la
tension entre les politiques populistes, la discipline budgétaire et la politique thailandaise. La
gestion du budget et la distribution des bénéfices a la population devaient composer avec des
pressions sociales et politiques considérables, offrant une lecon cruciale pour comprendre la

gestion budgétaire et la discipline financiére dans le contexte de la Thailande moderne.

Méme aprés le coup d’Etat de 2006, qui a conduit Thaksin Shinawatra & s’exiler et a la
dissolution de son parti Thai Rak Thai par la Cour constitutionnelle, le paysage politique
thailandais a continué¢ a étre marqué par 1’instabilité et la complexité. Des partis politiques

nouvellement créés, notamment le Parti du Pouvoir du Peuple (wssandvi/szvivu), ont remporté
les €élections suivantes, et M. Samak Sundaravej (wwains qunsy) a été nommé Premier ministre.

Néanmoins, le gouvernement a di faire face a des tensions politiques continues, avec des
pressions tant de I’opposition que de la société civile et des institutions de controle, reflétant

I’instabilité persistante du systéme politique.

Plus tard, M. Samak Sundaravej a été¢ destitué par la Cour constitutionnelle dans 1’affaire

dite du « Shimbpai Bonpai » (3w 11/1jiu11/), un proces emblématique illustrant le renforcement du

controle judiciaire sur I’exécutif. Cette affaire concernait la participation de M. Samak
Sundaravej a une émission de télévision culinaire, dans laquelle il était rémunéré pour ses
prestations. La Cour a estimé que cette activité le plagait dans la situation d’un « employ¢ »
selon les critéres constitutionnels, ce qui constituait une incompatibilité pour occuper le poste
de Premier ministre. En conséquence, la Cour a annulé sa nomination et a ¢galement exercé son
pouvoir pour dissoudre le Parti du Pouvoir du Peuple, provoquant un bouleversement majeur

dans la scene politique thailandaise.
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Durant cette période, les luttes politiques se sont poursuivies, tant a I’intérieur qu’a
I’extérieur du Parlement, avec des changements fréquents d’alliances et de loyautés parmi les
parlementaires, soulignant la forte influence des mécanismes constitutionnels sur la
gouvernance et la fragilité du pouvoir exécutif dans le systeme politique thailandais. Un acteur

politique clé a émergé dans ce contexte : M. Newin Chidchob (w1s:u3u Faweu). M. Newin
Chidchob a joué un réle central dans le soutien & M. Abhisit Vejjajiva (wwefdns 1nvmiaz) pour

la formation du gouvernement a cette période critique. M. Abbhisit, en tant que chef du Parti

démocrate (wisaisziniifag) et leader de I’opposition, s’est constamment positionné contre le Parti

Pheu Thai, critiquant avec force ses politiques populistes ainsi que les affaires de corruption
présumée qui touchaient ses dirigeants. Son role de chef de I’opposition a ét€¢ marqué par une
rhétorique ferme visant a dénoncer ce qu’il considérait comme des exceés budgétaires et des
dérives dans la gestion des finances publiques, positionnant le Parti démocrate comme la
principale force conservatrice et critique dans le paysage politique thailandais, tout en défendant

les valeurs traditionnelles conservatrices thailandaises.

En parallele, M. Newin Chidchob s’est impos¢ comme un acteur stratégique
incontournable. Ses manceuvres politiques et son influence parmi les parlementaires ont
contribué a faciliter la formation du gouvernement dirigé par M. Abhisit, illustrant I’importance
des alliances et des loyautés individuelles dans le systéme parlementaire thailandais. Par la

suite, Newin a fond¢ le Parti Bhumjaithai (wssagilalneg), qui est devenu une force politique

majeure et, aujourd’hui, le parti pivot du gouvernement actuel mené par M. Anutin

Charnvirakul (viseyiin v1g3spa), Premier ministre. Tout comme le Parti démocrate, le Parti

Bhumjaithai soutient également les valeurs conservatrices traditionnelles thailandaises,

consolidant ainsi le role des partis conservateurs dans la politique contemporaine du pays.

Cette trajectoire met en lumicre la continuité et la complexité des dynamiques politiques
en Thailande : d’une part, la ferme opposition d’Abhisit aux politiques populistes et aux
pratiques jugées corruptives du Parti Pheu Thai, et d’autre part, le role stratégique de figures
comme Newin Chidchob qui, tout en ayant soutenu Abhisit dans le passé, est devenu un acteur
central dans la politique contemporaine par la création d’un parti influent et par sa participation
a la formation du gouvernement actuel. Cela illustre également comment les alliances

politiques, les coalitions et les manceuvres parlementaires peuvent fagonner profondément la
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formation des gouvernements et la mise en ceuvre des politiques publiques dans le pays, tout

en consolidant les valeurs conservatrices thailandaises dans la gouvernance moderne.

Bien que le gouvernement d’ Abhisit ait initialement critiqué les politiques populistes de
ses prédécesseurs, il a mis en ceuvre des mesures similaires une fois au pouvoir, telles que le

programme des chéques de soutien national (TasenminFazaeni) visant a stimuler I’économie. Cette

continuité souligne la tension constante entre la nécessité de répondre aux pressions politiques

et sociales et le respect de la discipline budgétaire.

Le mandat d’Abhisit a pris fin apres la dissolution du Parlement, consécutivement aux
critiques concernant I’'usage de la force pour disperser les manifestations des « chemises rouges »,
soutiens de M. Thaksin Shinawatra, entrainant de nombreuses victimes. Lors des élections
suivantes, le Parti Pheu Thai, incarnation politique des partisans de M. Thaksin Shinawatra, a
remporté une nouvelle victoire €lectorale, permettant & Mme. Yingluck Shinawatra, sceur

cadette de Thaksin Shinawatra, d’accéder au poste de Premier ministre.

Sous le gouvernement de Yingluck Shinawatra, de nombreux programmes populistes
ont été réintroduits, notamment ceux ayant des implications majeures pour la discipline

budgétaire : le programme de prét de riz (« Rice Pledging Scheme ») (Tasanis5udniidia) et le

projet de train a grande vitesse. Ces projets ont généré une opposition considérable et ont
conduit a des recours devant la Cour constitutionnelle. Les décisions rendues, notamment les
arréts n° 3-4 de 2014, ont eu un impact déterminant sur 1’évolution de la discipline budgétaire
en Thailande. La Cour a clarifié la signification de la discipline budgétaire, insistant sur la
nécessité d’un usage prudent, transparent et juridiquement encadré des ressources publiques,
afin d’éviter des engagements financiers au-dela des capacités de I’Etat. Dans le cas du projet
de train a grande vitesse, la Cour a annulé€ la loi autorisant le ministére des Finances a emprunter
2 000 milliards de bahts pour la réalisation du projet, jugeant cette opération contraire aux

principes fondamentaux de la discipline budgétaire.

Ces affaires illustrent de maniére exemplaire la tension permanente entre les politiques
populistes, la politique partisane et la discipline budgétaire. Elles démontrent que la décision
budgétaire ne peut étre envisagée isolément des contraintes politiques et juridiques. Ces
¢épisodes constituent un enseignement fondamental pour comprendre la gestion budgétaire et le

contrdle de la discipline financiere dans le contexte politique thailandais contemporain.
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Il peut étre affirmé qu’entre 2006 et 2014, la scéne politique thailandaise a ét¢ marquée
par une profonde incertitude. Les différents gouvernements successifs ont di gérer le budget
avec une prudence extréme. Bien qu’ils aient engagé des dépenses pour assurer la sécurité et
répondre aux situations d’urgence, la discipline budgétaire est restée dans un état de tension

constante, oscillant entre les contraintes légales et les impératifs politiques.

Apres le mandat du gouvernement de Mme. Yingluck Shinawatra, la scéne politique
thailandaise est demeurée caractérisée par une forte tension et une incertitude persistante. Le
gouvernement a bénéficié du soutien et de la popularité d’une partie de la population, tandis
qu’une autre fraction exprimait un mécontentement profond. Cette polarisation politique a
engendré un climat de conflit intense, tant a ’intérieur qu’a I’extérieur du Parlement. Durant
cette période, un rassemblement de « le Comité populaire pour la démocratie absolue avec le

Roi comme chef de 1'Etat » @aznssumsszmuiionlasuuasfzszme tnoWiihusz sy laoitauysaiuy
suiinszwmndasinsuiu/szyy), dirigé par M. Suthep Thaugsuban (uiegmw riiengussa), ancien membre

du Parti démocrate, a organis¢ de vastes manifestations visant a contester le gouvernement et a
réclamer la cessation du pouvoir exécutif détenu par le Parti Pheu Thai. Ces mobilisations ont
illustré 1I’importance croissante de la pression populaire directe sur le processus politique

national.

Pour tenter d’atténuer les tensions, le gouvernement de Mme. Yingluck Shinawatra a
annoncé la dissolution du Parlement. Toutefois, cette mesure n’a pas suffi a stabiliser la
situation. Le 22 mai 2014, I’armée thailandaise, sous la direction du général Prayut Chan-o-cha

(watenisggns sunflew1), a procédé a un nouveau coup d’Etat. Cette intervention différait des

précédentes transitions militaires en ce sens que I’armée ne s’est pas retirée aprés une période
courte mais a cherché a établir un contréle politique prolongé sur I’ensemble du pays. La
promulgation de la Constitution de 2017 a été per¢ue comme un mécanisme visant a consolider
la Iégitimité de ’autorité militaire et & pérenniser son influence sur les institutions politiques

pour de nombreuses années.

Sous ce gouvernement militaire, bien que ne provenant pas d’élections pleinement
représentatives, certains groupes d’activisme et organisations sociales ont exprimé leur soutien,
permettant au gouvernement de faire adopter aisément de nombreuses lois. Le rdle de
I’opposition parlementaire étant fortement limité, les mécanismes de contrdle du Parlement et
des institutions de supervision se sont trouvés affaiblis, ce qui a permis 1’adoption de lois

budgétaires et politiques conformément aux orientations du leadership. Parmi ces lois figure la
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Loi sur la discipline financiére et budgétaire de I’Etat de 2018, destinée a établir un cadre clair

pour la gestion des finances publiques et a renforcer la discipline budgétaire.

Cependant, malgré ses dispositions explicites, cette loi n’a ét¢ que partiellement
appliquée dans la pratique pour encadrer I’action du gouvernement du général Prayut Chan-o-
cha. La pandémie de COVID-19 et les crises économiques subséquentes ont entrainé un recours
massif a I’emprunt public pour soutenir I’économie et financer des mesures d’urgence. La dette
publique a ainsi dépassé les plafonds fixés par la loi, et les dépenses ont été engagées en grande
partie sous le prétexte d’urgences nationales, échappant souvent a un contrdle rigoureux. Ce
constat démontre que la discipline budgétaire ne peut étre dissociée du contexte politique et
économique du pays ; I’¢tude de la discipline financi¢re limitée au cadre légal serait donc

insuffisante pour comprendre les pratiques réelles.

En outre, la gestion du budget sous le gouvernement militaire révele les interactions
complexes entre pouvoir politique, impératifs économiques et allocation des ressources en
période de crise. Les décisions financicéres ne dépendent pas uniquement de la 1égislation, mais
¢galement des pressions politiques, des attentes sociales et des circonstances exceptionnelles.
L’analyse de la discipline budgétaire doit ainsi intégrer le contexte institutionnel et politique,
ainsi que les contraintes économiques et les facteurs externes, pour saisir pourquoi et comment

une loi, méme dotée d’un cadre clair, peut rester inapplicable dans la réalité.

En conclusion, la période allant du gouvernement de Mme. Yingluck Shinawatra a celle
du général Prayut Chan-o-cha illustre que la discipline budgétaire et I’exécution du budget sont
inextricablement liées aux pressions politiques et économiques, et que le cadre 1égal seul ne
suffit pas a garantir leur application effective. L’étude des pratiques budgétaires dans ce
contexte nécessite une analyse globale intégrant a la fois les dynamiques politiques, les

contraintes ¢économiques et les facteurs conjoncturels.

Les changements politiques significatifs en Thailande ont commencé a se manifester de
manicre évidente dés I’adoption de la Constitution de 2017 et lors des élections de 2019,
marquant I’émergence de partis politiques nouveaux et influents sur la scéne nationale. Le parti

Future Forward (actuellement connu sous le nom de Parti du Peuple (wssadszavu), a été fondé
par M. Thanathorn Juangroongruangkit (wisu1ss Seuiesns) en tant que président du parti, et M.
Piyabutr Saengkanokkul (w1eileyas uaenunga) en tant que secrétaire général. Ce parti a introduit

une approche politique axée sur la transparence, la responsabilité envers les citoyens et le
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renforcement du contrdle sur I’exécutif, en particulier sur la gestion du budget et I’application

stricte de la discipline budgétaire.

L’émergence de Future Forward a provoqué une mobilisation et une sensibilisation
politiques importantes au sein de la société. Le parti s’est donné pour mission de renforcer les
mécanismes de contréle du gouvernement, en se concentrant sur la lutte contre la corruption, la
supervision des dépenses publiques et I’application concréte des principes de discipline
budgétaire. Cette présence a transformé la discipline budgétaire, la faisant évoluer d’un simple
cadre 1égal vers un enjeu public et politique, susceptible d’étre suivi et encadré par les médias

et la société civile.

Cependant, le succes et la popularité de Future Forward ont également entrainé des défis
juridiques et politiques. Finalement, le parti a été dissous par la Cour constitutionnelle. Les

membres et dirigeants du parti ont alors fondé un nouveau parti, le parti Move Forward (wssadn
Ina), poursuivant la méme ligne politique de contrdle strict des finances publiques et de

promotion de la discipline budgétaire.

Lors des ¢€lections de 2023, le parti Move Forward a remporté le plus grand nombre de
siéges a la Chambre des représentants, mais en raison des mécanismes de succession politique
prévus par la Constitution post-coup d’Etat, il n’a pas pu former le gouvernement et a di
assumer le réle d’opposition parlementaire. Cependant, bien que Move Forward ait été relégué
au role d’opposition, la méfiance persistante des élites thailandaises, qui détiennent le pouvoir
étatique actuel, envers ce parti est restée manifeste. Finalement, le parti Move Forward a été
dissous par la Cour constitutionnelle, de maniére similaire a ce qui était arrivé au parti Future
Forward. Par la suite, ses membres ont fond¢ un nouveau parti, le Parti du Peuple, qui constitue

aujourd’hui I’acteur principal dans le paysage politique.

Malgré sa victoire €lectorale et son statut de parti ayant remporté le plus grand nombre
de siéges a la Chambre des représentants, le Parti Move Forward n’a pas pu former un
gouvernement. En effet, le mécanisme institutionnel prévu par la Constitution, élaborée sous
I’influence du régime issu du coup d’Etat, confére au Sénat nommé le pouvoir de participer a
I’¢lection du Premier ministre. Cette disposition a empéché le parti réformiste d’accéder au
pouvoir exécutif. Finalement, c’est le Parti Pheu Thai qui a réussi a constituer une coalition
gouvernementale, grice a un compromis avec les forces politiques conservatrices. Le

gouvernement fut dirigé par M. Srettha Thavisin (uamsugr n33u), dont la nomination a marqué
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un tournant symbolique dans la politique thailandaise, notamment par le retour au pays de M.

Thaksin Shinawatra, ancien Premier ministre en exil depuis de nombreuses années.

Cet épisode représente une tournure majeure de la politique thailandaise. Le Parti Pheu
Thai, qui se présentait historiquement comme libéral et progressiste, et qui avait été attaqué et
marginalisé par les forces conservatrices pendant plus d’une décennie, a réussi a entrer au
pouvoir par un compromis avec les anciens acteurs du pouvoir, dans le but de contrebalancer
I’influence du nouveau pouvoir issu de la victoire électorale du Parti Move Forward, soutenu
notamment par les électeurs jeunes. Pour former sa coalition, le Parti Pheu Thai a d’abord

collaboré avec le Parti Ruam Thai Sang Chart (wssasauInga¥i9mi), héritier de I’ancien pouvoir

1ié au régime issu du coup d’Etat, puis a élargi son alliance en incluant le Parti Palang Pracharath

(nwssandei/sza15g) et le Parti Démocrate, ce dernier étant historiquement un adversaire majeur

depuis plusieurs décennies. Cette recomposition a mis fin de maniére formelle aux conflits
politiques entre les groupes de « chemises jaunes » et « chemises rouges » du passé, établissant
un nouvel équilibre sur la scéne politique thailandaise : d’un c6té, le pouvoir ancien désormais

représenté par le Parti Pheu Thai, et de I’autre, le nouveau pouvoir issu du Parti Move Forward.

Cependant, quelque temps plus tard, M. Srettha Thavisin a été contraint de quitter ses
fonctions a la suite d’une décision de la Cour constitutionnelle, en raison de la nomination d’un
ministre présentant des incompatibilités constitutionnelles, ce qui a rendu son mandat de
Premier ministre juridiquement invalide, ouvrant la voie a la nomination de Mme. Paetongtarn

Shinawatra (u19a19umnevsis Fuias), la plus jeune fille de M. Thaksin Shinawatra, en tant que

nouvelle Premiére ministre. Cet enchalnement d’événements illustre la persistance des tensions
entre les dynamiques réformistes et les structures de pouvoir traditionnelles au sein du systéme

politique thailandais contemporain.

Par la suite, le Parti Move Forward a été dissous par la Cour constitutionnelle, a la suite
d’un jugement estimant que sa proposition de réforme de la loi sur le crime de lése-majesté
(Article 112 du Code pénal) constituait une atteinte a I’ordre constitutionnel. A la suite de cette
dissolution, un grand nombre de ses députés ont rejoint une nouvelle formation politique
appelée le Parti du Peuple, marquant ainsi la continuité du mouvement réformiste au sein du
paysage politique thailandais, malgré les obstacles institutionnels persistants. En tant
qu’opposition, le Parti du Peuple a exercé un controle budgétaire rigoureux, ce qui a renforcé
le role de la Cour constitutionnelle dans la supervision du gouvernement et du Parlement. Un

exemple ¢loquent est la décision de la Cour constitutionnelle n® 15/2025 concernant 1’ancien
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vice-président du Parlement, M. Pichet Chuamuangpan (wwiing doudiaann). Cette affaire illustre

le réle de la Cour constitutionnelle dans I’examen de la 1égitimité des fonctions parlementaires
et des décisions budgétaires. La Cour a fourni des orientations précises sur les normes de
contrdle de la discipline budgétaire, 1’utilisation des fonds publics et la responsabilité envers la
population. Ces décisions montrent que la Cour constitutionnelle est devenue une institution

centrale pour la promotion de la discipline budgétaire en Thailande.

Cette situation souléve également des questions analytiques importantes : le
renforcement strict de la discipline budgétaire par les partis politiques et la Cour
constitutionnelle contribue-t-il réellement au développement positif de la démocratie
thailandaise, ou comporte-t-il des effets négatifs ? La surveillance et I’application de la
discipline budgétaire ne concernent pas seulement la gestion du budget, mais reflétent
¢galement 1’équilibre entre le pouvoir exécutif, 1égislatif et les attentes citoyennes. Ainsi,
I’émergence de Future Forward ne constitue pas seulement un phénomeéne politique, mais
représente également un mécanisme essentiel rendant la discipline budgétaire un outil efficace

de contrdle de I’exercice du pouvoir public.

Dans le contexte politique actuel, la Thailande reste marquée par une grande instabilité
et I’influence persistante des institutions constitutionnelles. Les tensions historiques, comme le
conflit avec le Cambodge, et des affaires récentes telles que la diffusion de fichiers audio
compromettants attribués a Hun Sen, ancien Premier ministre et actuellement président du
Sénat cambodgien, mais toujours considéré comme 1’acteur politique le plus influent du pays,
ont contribué a alimenter un climat politique tendu. La Cour constitutionnelle a de nouveau
joué un role déterminant dans la destitution d’un Premier ministre, ouvrant la voie a la
nomination de M. Anutin Charnvirakul a la téte d’un gouvernement intérimaire soutenu par le
Parti du Peuple. Ce gouvernement, établi en vertu d’'un memorandum of agreement (MOA)
avec d’autres forces politiques, fonctionne en réalité comme un gouvernement minoritaire, car
le parti principal de 1’opposition conservatrice, le Parti Bhumjaithai, ne dispose que de quelques
députés ¢lus et ne contrdle pas la majorit¢ a la Chambre des représentants. Cependant, il est
souvent accusé de bénéficier d’un soutien implicite de la majorit¢ du Sénat, selon les
mécanismes prévus par la Constitution favorisant des arrangements internes pour la désignation

du gouvernement.

Le gouvernement en place fait également face a des défis internationaux et nationaux

inédits. Parmi ceux-ci figure le phénoméne des arnaques (scammers), désormais considéré
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comme une urgence globale reconnue récemment par 1’Assemblée parlementaire mondiale

suite a une proposition de M. Rangsit Rom (u1e59aiud Tsu), député du Parti du Peuple. Des

rapports indiquent que des liens possibles avec des acteurs gouvernementaux exacerbent la
crise, ce qui contribue a fragiliser davantage la stabilité politique du pays. Cette combinaison
de tensions institutionnelles, de conflits internationaux et de scandales nationaux illustre la

complexité et la volatilité persistantes du systéme politique thailandais contemporain.

Apres avoir examiné la dimension politique, il apparait clairement que la scéne politique
thailandaise a été marquée par une grande instabilité au cours des dernic¢res décennies. La Cour
constitutionnelle y a joué un rdle central, influengant de nombreuses décisions politiques,
certaines ayant un impact direct ou indirect sur la discipline budgétaire. Il est désormais
pertinent de se tourner vers la dimension économique pour analyser comment la Thailande a
géré ses finances publiques et comment le pays a réussi a stimuler la croissance et les

investissements, en dépit des tensions politiques persistantes.

Outre la dimension politique, la dimension économique constitue un facteur essentiel
qu’il est impossible de négliger pour comprendre la discipline budgétaire en Thailande au cours
des trois derniéres décennies. Au début des années 1990, I’économie thailandaise affichait une
croissance ¢levée et démontrait une capacité remarquable a attirer les investissements étrangers.
La robustesse de I’économie durant cette période a permis au gouvernement de mobiliser des
budgets considérables pour développer les infrastructures, incluant la construction de routes,
les réseaux ¢€lectriques, les services publics et les zones industrielles stratégiques, contribuant

ainsi a stimuler a la fois la production nationale et I’emploi a 1’échelle du pays.

Durant cette période, la Thailande a connu une croissance économique soutenue,
stimulée par la libéralisation progressive du commerce et des flux de capitaux. Les réformes
entreprises depuis la décennie précédente ont facilité 1’ouverture du pays aux investissements
étrangers, diversifiant la base productive et favorisant ’essor rapide du secteur industriel. Les
zones franches d’exportation, la modernisation des infrastructures logistiques et I’amélioration
du capital humain ont contribué a renforcer la compétitivité thailandaise sur les marchés
régionaux et mondiaux. Bangkok s’est affirmée comme un pdle économique majeur, attirant

une main-d’ceuvre nombreuse venue des provinces et accélérant I’urbanisation du pays.

Cette phase de prospérité, qui s’étend approximativement de la fin des années 1980 au

début des années 1990, est souvent qualifiée de période de '« age d’or » ou de « I’ere de la
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pleine lumiére » (¥291va3%21a). Elle s’appuyait sur une conjonction favorable de facteurs internes

et régionaux. Le dynamisme du secteur manufacturier, soutenu par les investissements japonais
et asiatiques, ainsi que par une politique gouvernementale résolument orientée vers
I’exportation, a permis a la Thailande de s’intégrer pleinement dans la chaine de production de
I’Asie du Sud-Est. La stabilité politique relative et la confiance croissante des investisseurs
étrangers ont €galement renforcé la crédibilité économique du pays sur la scéne régionale.
Parall¢lement, la consommation intérieure a connu une expansion rapide, alimentée par I’essor
d’une classe moyenne urbaine et I’acces facilité au crédit. L’amélioration du niveau de vie, la
modernisation des infrastructures et I’ouverture économique accrue ont ainsi nourri un climat
d’optimisme collectif, donnant a la Thailande I’image d’un pays en voie de devenir une

puissance économique régionale a part enticre.

Portée par ces dynamiques, I’économie thailandaise s’est profondément transformée. La
production tournée vers 1’exportation est devenue le principal moteur de la croissance,
notamment dans les secteurs de [’¢lectronique, de 1’automobile, du textile et de
I’agroalimentaire. Les institutions financiéres locales ont bénéfici¢ d’un afflux massif de
capitaux étrangers, facilitant I’expansion du crédit et des investissements privés. Dans ce climat
d’euphorie et de confiance, la Thailande apparaissait alors comme un modele de réussite parmi
les économies émergentes, au point d’étre pressentie pour devenir le « cinquieéme tigre » de

I’ Asie, aux cotés de la Corée du Sud, de Taiwan, de Hong Kong et de Singapour.

Cette période de forte expansion correspond en grande partie au gouvernement du

général Chatichai Choonhavan (waiensidvie ymusa), en fonction a la fin des années 1980. Son

administration a lancé une politique économique ambitieuse axée sur la libéralisation du
commerce, la déréglementation des marchés financiers et la promotion de 1’investissement
privé. Le mot d’ordre du Premier ministre, « transformer les champs de bataille en marchés
commerciaux », traduisait la volonté de repositionner la Thailande au cceur du développement
¢conomique régional, en renforgant les échanges avec les pays voisins d’Indochine aprés des
décennies de tensions géopolitiques. Sous son mandat, le gouvernement a encouragé la
construction d’infrastructures majeures, la création de zones industrielles et la coopération
¢conomique transfrontaliére, ce qui a accéléré I’intégration du pays dans le réseau de production

asiatique et stimulé une croissance sans précédent.

A la fin des années 1990, la Thailande a été durement frappée par la crise financiére

asiatique, souvent appelée la « crise du Tom Yum Kung » (dwd1ijq), en référence a 1’origine
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thailandaise du choc initial. Cette crise trouve ses racines dans une combinaison de facteurs
internes et externes : une croissance ¢conomique rapide mais fondée sur un endettement
excessif, une bulle immobiliére et une forte dépendance a 1’égard des capitaux étrangers a court
terme. Le systéme bancaire et financier, encore insuffisamment régulé, s’est révélé vulnérable
face a la perte de confiance des investisseurs et aux déséquilibres macroéconomiques

persistants.

Sous la pression spéculative internationale, le gouvernement dirigé par le Premier

ministre le général Chavalit Yongchaiyudh (waien v2da selogns) a finalement décidé de laisser

flotter le baht, mettant ainsi fin au régime de change fixe en vigueur depuis plusieurs années.
Cette décision a déclenché une dépréciation brutale de la monnaie nationale, aggravant le poids
de la dette extérieure des entreprises thailandaises et précipitant la faillite de nombreuses
institutions financiéres. La contraction de I’économie s’est accompagnée d’une crise sociale
sans précédent : le chomage a augmenté, les salaires ont chuté et plusieurs entrepreneurs,
acculés par I’endettement, ont mis fin a leurs jours, une tragédie qui a profondément marqué la

mémoire collective.

Face a I’effondrement du systéme financier, la Thailande a di solliciter I’aide du Fonds
monétaire international (FMI). En échange d’un plan de sauvetage, le pays s’est engagé a
appliquer un ensemble de réformes structurelles et de mesures d’austérité budgétaire. Ces
politiques, visant a rétablir la confiance internationale et a assainir les comptes publics, ont
certes contribué a stabiliser la monnaie et a réformer les institutions financiéres, mais elles ont
¢galement eu des conséquences sociales lourdes. Les coupes budgétaires, la réduction des
dépenses publiques et la privatisation de certaines entreprises d’Etat ont accentué les inégalités
et limité le pouvoir d’achat de la population. Plusieurs analystes estiment que le poids de la
dette contractée a cette époque continue d’influencer la politique économique thailandaise

jusqu’a aujourd’hui.

C’est dans ce contexte de fragilité et de désillusion économique qu’est apparue, au début
des années 2000, une nouvelle orientation politique incarnée par le Premier ministre M. Thaksin
Shinawatra. Ce dernier a introduit une série de politiques dites « populistes », destinées a
stimuler la demande intérieure et a soutenir les populations rurales et défavorisées. Parmi ses
mesures emblématiques figuraient 1’accés facilité au crédit pour les petites entreprises, la
couverture universelle des soins de santé et les programmes de développement communautaire.

Ces politiques ont favorisé une reprise rapide de la croissance et renforcé le sentiment
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d’inclusion économique parmi les classes populaires, consolidant ainsi la popularité¢ du

gouvernement.

Cependant, le succeés économique du gouvernement M. Thaksin Shinawatra s’est
accompagné d’une polarisation politique croissante. Les élites traditionnelles et les milieux
d’affaires conservateurs ont critiqué la concentration du pouvoir entre les mains du Premier
ministre et dénoncé des pratiques de népotisme et de corruption, notamment les liens entre le
pouvoir politique et les intéréts économiques familiaux. Ces tensions ont fini par alimenter une
série de crises politiques qui ont profondément transformé le paysage institutionnel thailandais,
marquant le début d’une ¢re de division durable entre les partisans du populisme économique

et les défenseurs de 1’ordre conservateur.

Apres la crise, I’économie thailandaise a connu une reprise, soutenue par des politiques
de relance économique a la base et divers programmes populistes, tels que les subventions
directes aux citoyens, le moratoire sur les dettes agricoles et les programmes sociaux. Bien que
ces mesures aient permis de stimuler la demande et de réduire les inégalités, elles ont également
accru considérablement les engagements financiers de 1’Etat. Cette situation a obligé le
gouvernement a gérer le budget avec prudence et a recourir a I’endettement national et
international pour couvrir des dépenses substantielles. Paralléelement, I’incertitude politique
persistante, marquée par la succession de gouvernements successifs, a entrainé des retards et

des discontinuités dans la planification budgétaire et I’investissement dans les infrastructures.

Dans ce contexte, la discipline budgétaire se situe dans un équilibre délicat entre le cadre
1égal et les impératifs économiques. Le gouvernement doit utiliser les instruments budgétaires
non seulement pour gérer les revenus et les dépenses, mais aussi comme mécanismes de
garantie des revenus et de soutien a des projets spécifiques répondant aux besoins des citoyens
et aux pressions externes. La gestion budgétaire durant cette période représente ainsi un défi

interdisciplinaire, reliant de maniére indissociable I’économie, les sciences politiques et le droit.

Au cours de la décennie 2017 jusqu’a aujourd’hui, la croissance économique de la
Thailande est demeurée relativement faible par rapport a son potentiel et aux objectifs fixés.
Bien que le gouvernement ait investi dans des projets d’infrastructure d’envergure tels que le
Eastern Economic Corridor (EEC) et le projet de train a grande vitesse, ces investissements se
sont révélés insuffisants pour stimuler pleinement I’expansion économique. En outre,
I’incertitude politique, les changements fréquents de gouvernement et le ralentissement du

secteur privé ont constitué des facteurs supplémentaires limitant la croissance économique.
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La crise de la COVID-19 en 2020 a agi comme un catalyseur qui a contraint le
gouvernement a mettre en ceuvre des mesures de relance économique d’urgence, impliquant
I’emprunt de sommes considérables pour compenser le ralentissement de 1’activité économique
et soutenir les citoyens ainsi que les entreprises affectées. Cette situation a entrainé une
augmentation de la dette publique dépassant 60 % du PIB, soulevant des interrogations quant a
la capacité du gouvernement & maintenir la discipline budgétaire conformément au cadre

juridique existant.

Outre les pressions internes, la discipline budgétaire thailandaise a été confrontée a des
facteurs internationaux complexes et significatifs. La guerre entre la Russie et 1’Ukraine a
provoqué une flambée des prix mondiaux de 1’énergie et des denrées alimentaires. Le
gouvernement thailandais a dii intervenir pour soutenir les prix domestiques, réduire 1’impact
sur le colit de la vie et préserver la stabilité sociale, ce qui a entrainé des dépenses publiques
supplémentaires et un recours accru a I’endettement. De maniere similaire, la politique
protectionniste de 1’administration américaine sous Donald Trump a affecté les exportations
thailandaises, en particulier dans les secteurs industriel et agricole, obligeant le gouvernement
a ajuster sa politique budgétaire et ses investissements afin de maintenir la stabilité économique

et de limiter le risque de ralentissement du PIB.

Sur le plan économique, la période contemporaine de la Thailande, depuis les
gouvernements de M. Srettha Thavisin et Mme. Paetongtarn Shinawatra, se caractérise par une
série de politiques économiques a vocation populiste, visant a stimuler la consommation
intérieure et a répondre directement aux attentes des citoyens. Ces mesures incluent des
programmes de subventions et d’aides sociales, des incitations fiscales, ainsi que des initiatives
pour soutenir les petites et moyennes entreprises. L’objectif affiché est de renforcer le pouvoir
d’achat et de consolider le soutien populaire, en s’inspirant de 1’approche économique du
mouvement politique de Thaksin Shinawatra, qui privilégiait la redistribution et le stimulus

direct a la population.

I1 est particulierement intéressant de constater que, méme parmi les forces politiques
traditionnellement conservatrices et critiques vis-a-vis des politiques de la famille Shinawatra,
I’adoption du pouvoir entraine souvent une continuité dans la logique du populisme
économique. Ainsi, le gouvernement actuel dirigé par Anutin Charnvirakul et le Parti

Bhumjaithai a rapidement injecté des fonds publics dans I’économie dés son entrée en fonction.

Parmi les mesures emblématiques figure le programme « Khon La Khrueng » (auaza3e), mis en
9
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place initialement sous le gouvernement du général Prayut Chan-ocha. Ce programme consiste
a subventionner partiellement les dépenses quotidiennes des citoyens dans les commerces
agréés, avec un plafond budgétaire global fixé par I’Etat, afin de stimuler la consommation et
relancer I’activité économique. Les analystes estiment que ce type de programme, bien qu’il ait
un impact limité sur le long terme, peut générer un effet multiplicateur significatif sur la
consommation immédiate et la production intérieure, tout en renfor¢ant le soutien populaire

pour le gouvernement en place.

Cette situation illustre parfaitement I’interdépendance entre la politique et I’économie
en Thailande. La mise en ceuvre de politiques populistes, quelle que soit la couleur politique du
gouvernement, rend difficile I’analyse de la discipline budgétaire indépendamment du contexte
politique. Actuellement, tant le paysage politique que 1’économie du pays connaissent une
phase de ralentissement, et la question de la discipline budgétaire devient d’autant plus cruciale.
I1 est donc impératif de s’interroger sérieusement sur la capacité du pays a gérer ses finances
publiques de maniére efficace, tout en conciliant les besoins immédiats de la population et la

stabilité macroéconomique a long terme.

Ces phénomenes illustrent clairement que le développement politique de la Thailande
au cours des deux dernieres décennies n’a pas influencé la discipline budgétaire uniquement
dans une perspective légale ou normative, mais également a travers les dynamiques politiques,
les relations de pouvoir entre les institutions politiques et judiciaires, ainsi que le role de la
société civile dans le controle de I’exercice du pouvoir. L’émergence de nouveaux partis
politiques tels que Future Forward a contribué a renforcer la transparence et la responsabilité
gouvernementale en matiére de dépenses publiques. Parallélement, un nouvel équilibre des
pouvoirs s’est établi entre 1’exécutif, le législatif et la Cour constitutionnelle, rendant

I’interprétation et I’application de la discipline budgétaire plus rigoureuses et complexes.

Ainsi, le contexte actuel de la politique et de I’économie thailandaises démontre que la
discipline budgétaire ne se limite pas au cadre 1égal. Elle est en réalité faconnée et modulée par
plusieurs dimensions, incluant le role des nouveaux partis politiques, le contrdle exercé par les
citoyens, la pression médiatique et la supervision de la Cour constitutionnelle. Ces ¢léments
permettent de comprendre en profondeur les fondements et le role de la discipline budgétaire
en Thailande et fournissent une base pour analyser si ce cadre peut étre effectivement appliqué

dans la pratique, sous I’effet des pressions internes et externes.
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Dans la réalisation de cette thése, j’ai investi beaucoup d’efforts et de passion. On peut
constater que le cadre temporel officiel, depuis mon inscription a 1’Universit¢ Toulouse
Capitole, couvre environ quatre années, a partir de 2021. Cependant, mon intérét et mes travaux
sur ce sujet remontent en réalité a 2014. Tout a commencé durant mon master en droit public a
I’Université de Thammasat, a 1’époque ou I’affaire du train a grande vitesse était portée devant
la Cour constitutionnelle. Cette affaire a suscité un intérét considérable du public, car le droit
des finances publiques en Thailande était alors peu connu. Lorsque la Cour constitutionnelle a
exercé ses pouvoirs en vertu de la Constitution pour annuler un projet de loi du gouvernement,
elle a utilisé le droit des finances publiques comme un instrument essentiel pour controler et
encadrer I’exercice du pouvoir politique, avec des répercussions politiques importantes,

dépassant largement le cadre juridique.

C’est ainsi que mon intérét pour le droit des finances publiques s’est éveillé, alors que
le droit administratif et le droit constitutionnel étaient a cette époque les disciplines du droit
public les plus prisées. Parallélement, j’ai occupé des postes administratifs au Bureau du Budget
et au Cabinet du Premier Ministre, ce qui m’a permis de mieux comprendre le droit des finances
publiques thailandais dans sa pratique et de m’immerger dans son importance, souvent sous-
estimée dans le milieu académique thailandais. Ensuite, j’ai obtenu mon diplome de master a
I’Université Thammasat et rédigé, en 2016, un mémoire intitulé « Les problemes du controle
du “populisme” en Thailande », sous la direction de la professeure associée Supreeya Kaewla-
iad. Par la suite, j’ai rejoint la Cour Administrative et bénéfici¢ d’une bourse du gouvernement
thailandais pour poursuivre mes ¢tudes en droit public en France. J’ai ainsi obtenu mon diplome
en 2021 et rédigé un mémoire intitulé « L’évolution de la discipline budgétaire en Thailande »
a I’Université Paris-Saclay, sous la direction du Professeur Hugues Rabault. Puis, j’ai travaillé
au sein du Bureau de recherche et d’expertise de la Cour Administrative, ou j’ai étudié et publié
des articles sur le droit des finances publiques et le droit administratif thailandais, travaux qui
ont abouti a la publication du livre Connaissance générale du droit des finances publiques,
Winyouchon, 2023. Cette theése est donc le fruit d’un effort continu pour comprendre droit des

finances publiques thailandais, en placant au centre I’idée de « discipline budgétaire ».

Au cours des dix dernicres années, le terme de discipline budgétaire en Thailande a été
utilisé de maniére hétérogéne et sans définition précise. Mon expérience et mes recherches
m’ont permis de clarifier progressivement le sens actuel de la discipline budgétaire en

Thailande, tout en identifiant les origines des problémes et des obstacles a ’application de la
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loi, tant sur le plan juridique que politique, et tant en théorie qu’en pratique. Une fois la
définition de la discipline budgétaire thailandaise délimitée, et en considérant que la législation
thailandaise actuelle I’entend dans un sens large, le champ d’étude s’¢largit naturellement, en
particulier pour ce qui concerne les mécanismes de contrdle exercés par diverses institutions,
via des lois directement ou indirectement liées au droit des finances publiques, afin de garantir
une approche compléte et exhaustive. On peut affirmer que ce travail constitue le premier effort
pour étendre le champ d’étude de la discipline budgétaire au-delda des seuls processus
budgétaires. Ainsi, la troisiéme partie de cette thése explore la discipline budgétaire sous un
angle nouveau, du point de vue des professionnels travaillant au sein du Tribunal administratif
en tant qu’institution judiciaire. Cette partie est particulierement volumineuse, en raison de son
importance et du manque d’études antérieures intégrées dans la discipline du droit des finances

publiques en Thailande.

Et puisque la discipline budgétaire en Thailande reste un domaine nouveau, sans
définition claire et établie, 1’étude et la rédaction de cette these ont dii adopter une démarche
inductive, consistant a construire de nouvelles connaissances a partir des expériences passées.
Il est donc logique que la définition du concept ne soit pas abordée des le début, mais que
I’analyse commence par 1’étude de son historique. Une fois que 1’on comprend le panorama
général, afin de permettre a 1’étude de progresser, il devient nécessaire de délimiter le sens de
la discipline budgétaire, ce qui fixe le champ d’investigation et permet de poursuivre 1’analyse
de maniére structurée. Aprés avoir établi ces limites, le contenu détaillé, en particulier
I’application pratique de la discipline budgétaire ainsi que les mécanismes de controle et de

vérification, constitue la derniere partie de la thése.

Par conséquent, cette étude se concentre principalement sur I’examen des principales théories
prévalant dans le domaine du droit des finances publiques en Thailande, en procédant a une
analyse approfondie des constitutions et des lois clés relatives a la réforme du droit des finances
publiques dans les années 1990. Elle s’attache également a évaluer I’influence des concepts
étrangers sur le droit thailandais. De plus, elle explore la situation actuelle du régime financier
public, offrant une analyse des litiges liés a la discipline budgétaire en Thailande. L'objectif de
cette recherche est de saisir la signification de la discipline budgétaire, son role dans le systéme
juridique thailandais actuel, ainsi que l'application des lois relatives a la discipline budgétaire
dans la pratique et les problemes qui en découlent. En ce qui concerne la méthodologie, cette

¢tude recourra a une analyse approfondie des dispositions légales, de la jurisprudence, des
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archives et des documents officiels pour mettre en lumiére 1'évolution de la notion de «

discipline budgétaire » (Siianumsnds) en Thailande (PREMIERE PARTIE). La deuxiéme partie,

intitulée A la recherche du vrai sens de la discipline budgétaire, portera sur l'examen critique et
théorique de cette notion, afin d’en dégager les contours exacts et la signification juridique et
politique (DEUXIEME PARTIE). Enfin, la troisiéme partie, intitulée Les droits positifs sur la
discipline budgétaire et les contrdles de la discipline budgétaire, analysera les mécanismes de
mise en ceuvre et de contrdle de cette discipline, tant sur le plan constitutionnel qu’administratif,

et leur impact sur le fonctionnement de 1’Etat thailandais (TROISIEME PARTIE).
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PREMIERE PARTIE : ’EVOLUTION DE LA NOTION

DE « DISCIPLINE BUDGETAIRE » (3uwani19ni1snag)

EN THAILANDE

L'objectif de cette section est de fournir une explication du contexte historique du systeme
juridique financier en Thailande. Le premier chapitre, consacré a la discipline budgétaire,
s'ouvre sur la réforme du droit public dans les années 1990, un événement d'une importance
capitale. Avant cette période de réforme, la distinction entre le droit privé et le droit public
n'était pas clairement établie. Bien que le systeme juridique thailandais soit généralement
catégorisé comme un systéme de droit civil, il ne disposait pas de tribunaux distincts pour les
affaires de droit public. Le domaine du droit public, en dépit des efforts déployés pour le
consolider, n'avait pas fait I'objet d'un développement sérieux, entrainant une fragilit¢ dans
I'administration gouvernementale et une érosion des principes de la démocratie et de I'Etat de
droit. Jusqu'aux années 1990, des initiatives avaient été lancées pour renforcer le role du droit

public. La réforme a connu un succes concret avec I'adoption de la Constitution de 1997.

A cette époque, la réforme du droit public a stimulé le développement de divers
domaines du droit public, parmi lesquels figuraient le droit constitutionnel, le droit administratif
et le droit des finances publiques. La notion de discipline budgétaire a fait sa premicre
apparition dans cette constitution sous l'appellation de « discipline budgétaire et financiere »

(Fismesuilsznanaznisade), telle que prévue par 'article 333 de la Constitution de 1997. Dix ans

apres, en 2007, la Constitution de 2007 a été¢ promulguée. Outre la préservation des principes
de la discipline budgétaire et financicre, elle a également introduit un nouveau concept, a savoir
la « discipline monétaire et financiere » (TemsIumsnds), telle que prévue par les articles 84, 167
et 170 de ladite Constitution de 2007. Enfin, les deux disciplines budgétaires ont été fusionnées

pour former ce que 1'on connait actuellement sous le nom de « discipline monétaire et financiére

de 1'Etat » (ismsdumsndevesiy), conformément aux dispositions des articles 62, 140, 141, 142,

164, 240, 242 et 245 de la Constitution actuelle de 2017, de la loi organique relative a la
vérification des fonds publics de 2018, ainsi que de La loi sur la discipline monétaire et
financiére de I’Etat de 2018. L'augmentation constante du nombre de dispositions

constitutionnelles abordant la discipline budgétaire depuis la Constitution de 1997 jusqu'a la
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Constitution actuelle témoigne de I'importance croissante que la Thailande accorde a cette

discipline budgétaire.

Ainsi, cette premicre partie se divise en deux chapitres distincts : L'origine de la notion de «
discipline budgétaire » (CHAPITRE ) ; et L'émergence de « discipline monétaire et financiére

de I'Etat » (5snisGunisadevessy) dans la Constitution de 2017 (CHAPITRE II). Cette division

structurelle prépare le terrain pour une analyse plus approfondie de la discipline budgétaire, qui

sera traitée de maniere détaillée dans la deuxiéme partie et la troisiéme partie de cette these.

40



CHAPITRE I : L’ORIGINE DE LA NOTION DE « DISCIPLINE
BUDGETAIRE »

I1 convient tout d'abord de noter que le terme « discipline budgétaire » tel que défini dans le
cadre du droit thailandais differe substantiellement de sa conception dans le contexte du droit

européen. En Thailande, la notion de « discipline budgétaire » (3wenr19nisade) revét une

signification équivoque. Elle englobe les régles qui servent de fondement a la gestion
budgétaire, qu'elles aient ou non un statut et une force juridiques contraignants. Il est également

crucial de souligner que le terme « 3wesn19n15ade » ne trouve son usage qu'au sein des cercles

académiques, sans qu'il soit formellement défini dans la 1égislation en vigueur.

Les raisons sous-jacentes a l'adoption du terme « 3weni19n15adv » par les universitaires

demeurent sujettes a éclaircissements. Néanmoins, il est plausible d'interpréter ce choix comme
étant motivé par sa neutralité sémantique, ce qui lui permet d'étre littéralement décomposé en

une combinaison des termes « 31y », signifiant « la discipline », et « n15ads », signifiant « les

finances publiques ».

En raison d'un manque d'études approfondies, la définition de la discipline budgétaire
demeure encore floue, conduisant ainsi les juristes, ainsi que les universitaires d'autres
disciplines, notamment les économistes, a employer le terme dans un sens ambigu, auquel sont
attribuées diverses interprétations. Il est remarquable qu'a ce jour, le systeme juridique
thailandais accorde une grande importance a la discipline budgétaire, au point de 1'inclure dans
la Constitution, méme si les juristes thailandais ne parviennent pas encore a en cerner

complétement la signification précise.

Malgré I'utilisation de terminologie imprécise par les juristes thailandais, créant ainsi
une certaine ambiguité qui engendre de la confusion dans le domaine juridique, il est
communément admis que la Thailande a besoin de principes juridiques visant a prévenir les
instances au sein de I'Etat, du gouvernement, ainsi que les agents publics, de procéder a des
dépenses préjudiciables des fonds publics. Cette démarche vise a garantir une gestion efficiente

et transparente des ressources financieres du pays.

Dans une perspective historique, le premier terme a étre intégré dans le cadre juridique

thailandais est « Jemwavilszunmuazmsads », désignant la « discipline budgétaire et financiere », et
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il a fait son apparition dans la Constitution de 1997. Par la suite, le terme « Fwemsdunisnds », se

référant a la « discipline monétaire et financiere », a été inséré dans la Constitution de 2007.
Apres une analyse approfondie, il devient manifeste que ces deux expressions revétent des

significations distinctes.

Le premier chapitre aborde cette question en subdivisant son contenu en deux sections : La «

discipline budgétaire et financiere » (Fisnnsvi/szuauazmsnds) prévu par la constitution de 1997 :

les débuts de la « discipline budgétaire » en Thailande (SECTION 1) et ; La « discipline

monétaire et financicre » (31en15:3un13ady) prévu par la constitution de 2007 : la réaction au «
régime Thaksin » (szveviinga) ? (SECTION II). Ces deux sections apporteront un éclairage

essentiel sur les origines de la discipline budgétaire, laquelle se manifeste au sein des deux
Constitutions. Cette compréhension préalable sera fondamentale pour appréhender 1'émergence

de la discipline monétaire et financicre de 1'Etat (31sn15:3un1sndvveeiy) dans la Constitution de

2017, un aspect qui sera approfondi dans le deuxieme chapitre.
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SECTION I : LA « DISCIPLINE BUDGETAIRE ET FINANCIERE »

(imesv/szanamaznisnas) PREVU PAR LA CONSTITUTION DE 1997 :

LES DEBUTS DE LA « DISCIPLINE BUDGETAIRE » EN THAILANDE

L'émergence de la « discipline budgétaire » en Thailande résulte des efforts déployés pour
controler les dépenses de I'exécutif. Il s'agit d'un processus graduel visant a acquérir
progressivement des connaissances et a continuer a développer la loi. Le droit thailandais
antérieur a la Constitution de 1997 appartient a un systéme juridique ancien ou les concepts

d'Etat de droit et de démocratie n'avaient pas encore pleinement évolué.

L'adoption rapide de lois étrangeres pouvait entrainer des problemes d'incompréhension
du systéme juridique. Ainsi, les juristes du droit public en Thailande ont progressivement
développé le droit public en instaurant la Cour Administrative et la Commission de vérification
des fonds publics. Si le terme « discipline budgétaire » est évoqué dans les milieux académiques
a cette €époque, il faisait probablement référence a la « discipline budgétaire et financiére », 'un
des pouvoirs de la Commission de vérification des fonds publics. L'exercice de ces pouvoirs

pouvait étre soumis a un contrdle par la Cour Administrative.

La premiere section de cette étude abordera cette question en divisant le contenu en deux
parties : Le contexte avant la Constitution de 1997 (§ 1) ; et Le régime juridique prévu par la

Constitution de 1997 (§ 2).
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§ 1. Le contexte avant la Constitution de 1997

I1 est crucial d'étudier le contexte de la Thailande avant la promulgation de la Constitution de
1997. Apres l'abolition de la monarchie absolue en 1932, la Thailande était toujours gouvernée
par un gouvernement militaire plutdt que par un gouvernement élu. La démocratie et I'Etat de
droit n'étaient pas encore profondément enracinés dans le systeme juridique thailandais. Le pays

a commence¢ a évoluer dans une direction plus positive lors des réformes politiques de 1992-1997.

Il est essentiel de souligner que, cette fois-ci, les réformes du droit public n'étaient pas
motivées par des politiques populistes, mais plutdt par des considérations politiques au sein
d'un contexte démocratique. Avant la réforme du droit public, la politique en Thailande était
dominée par le pouvoir militaire, reléguant les hommes politiques a un réle marginal. Quel que
soit le résultat des élections, le chef militaire était systématiquement invité a devenir Premier
ministre. Dans un tel contexte, les politiciens n'avaient guére besoin de mener des campagnes
pour gagner la faveur du peuple. Une fois au pouvoir, le fonctionnement du gouvernement était
généralement routinier, sans engagement significatif envers des politiques économiques
concretes. La gestion de I'administration était principalement orientée vers des taches
administratives standard, sans nécessité de recourir a d'importantes ressources publiques. Dans
ce systeéme politique, la question de la répartition du déficit ou la création de dettes publiques
d'envergure ne se posait guére. Sans une gestion impliquant des ressources publiques massives,
les préoccupations relatives aux risques budgétaires ou aux catastrophes économiques étaient
marginales. A cette époque, la discipline budgétaire, comprise comme un cadre visant &

maintenir 1'équilibre budgétaire, ne bénéficiait ni de reconnaissance ni d'importance.

Cependant, les résultats de ces réformes ont eu des implications significatives,
encourageant non seulement un plus grand engagement politique de la part des citoyens, mais
renforcant également le systeme des partis politiques en Thailande. Cette consolidation du
systeme des partis politiques a suscité des inquiétudes parmi les anciennes factions au pouvoir,
les incitant a adopter un discours populiste visant a renverser les partis politiques ¢€lus et a
utiliser la discipline budgétaire comme un instrument de contrdle de la politique

gouvernementale. Ces aspects seront expliqués en détail plus loin dans le deuxiéme chapitre.

La premicre section de ce chapitre examinera ce sujet en divisant le contenu en deux parts :

L'ére « démocrature » (semi-démocratique) (A) ; et Les efforts de la réforme (B).
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A - L'ére « démocrature » (semi-démocratique)

Le concept de « démocrature », également connu sous le nom de régime semi-démocratique, est
fréquemment employé au sein des cercles académiques pour caractériser une période de

gouvernance en Thailande, sous la direction du général Prem Tinsulanonda (waeni/su fagauuii).

Ce terme évoque une forme hybride de gouvernement qui combine des éléments démocratiques
avec des traits autoritaires. Cette appellation découle du fait que, bien que le Premier ministre soit
¢lu par les membres ¢lus de 1’ Assemblée nationale, 1'armée continuait a jouer un role significatif.
Pendant cette période, le parti politique obtenant le plus de voix soutenait généralement un officier
militaire pour le poste de Premier ministre par crainte d'un mécontentement de I'armée pouvant
conduire & un coup d'Etat. Cela a restreint les droits politiques du peuple, mais c'était considéré
comme un progres par rapport a 1'ere précédente de dictature militaire, en particulier sous le régne

du général Sarit Thanarat (waienagud suziwd), ou la Thailande était constamment gouvernée par

une Constitution provisoire?.

L'étude se subdivisera de la maniére suivante : La politique thailandaise sous l'influence du

général Prem Tinsulanonda (watenii/su @mgaiuwuii), un Premier ministre thailandais influent (1)) ;

puis Le Mai noir de 1992 (2)).

1) La politique thailandaise sous l'influence du général Prem

Tinsulanonda (wasensi/su Aargarwwsi), un Premier ministre thailandais

influent

En 1980, la Thailande a entamé un processus de transition vers la démocratie sous la supervision
du général Prem Tinsulanonda. Cependant, bien avant cela, dés la fin de la monarchie absolue
en 1952, le pays avait déja amorcé un processus de transition vers la démocratie, marqué par
des rassemblements politiques, des dissolutions, des rébellions et des coups d'Etat. Avant
l'adoption de la Constitution de 1997, quinze Constitutions avaient été¢ promulguées. La vie
politique thailandaise, durant cette période, était dominée par un groupe d'officiers militaires

qui avaient pris le pouvoir et instauré la dictature dans le pays.

Le général Prem, jouissant d'une influence notable tant dans l'armée que dans la

politique thailandaise, a occupé le poste de Premier ministre a trois reprises sur une période de

3 MEWONGUKOTE B., Droit constitutionnel, Pathumthani, Projet de manuel d'enseignement, Faculté de droit,
Université de Thammasat, 2° éd., 2008, pp. 231 - 233.
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huit ans, notamment apreés la répression des « Jeunes Turcs rebelles » (ahugduasn), un groupe issu

de la minorité. En avril 1981, un officier du groupe susmentionné a tenté un coup d'Etat en

prenant le contrdle de Bangkok (njwuimnwwwniuns), entralnant la dissolution de 1’ Assemblée

nationale. Cependant, le groupe militaire a rapidement échoué lorsque le général Prem a conduit

la famille royale a Nakhon Ratchasima (unss1vdw1). Le soutien évident du roi envers le général

Prem a permis a la force militaire gouvernementale de reprendre le contrdle de la capitale.

Les institutions politiques thailandaises de 1'époque, telles que reflétées dans la constitution,
démontraient la fragilit¢ de la démocratie thailandaise. Par exemple, la constitution prévoyait un
Sénat qui n'était pas €lu par le peuple. De plus, bien que le Premier ministre soit élu par la chambre
basse, en pratique, aucun parti politique n'osait s'asseoir au fauteuil du Premier ministre. Durant
cette période, le général Prem et les militaires exergaient une grande influence politique. Méme
si un homme politique remportait les élections, il était soumis a I'obligation d'inviter le général
Prem & devenir Premier ministre. Craignant les coups d'Etat, un phénomeéne courant en
Thailande, les hommes politiques souhaitent avoir un Premier ministre capable de maintenir la
stabilit¢ du gouvernement. Cela signifie qu'ils cherchent quelqu'un ayant suffisamment
d'influence pour travailler a la fois avec les hommes politiques et avec I'armée et la monarchie.
Jusqu'aux élections de 1988, le général Prem a été une fois de plus invité a devenir Premier
ministre, mais cette fois il a rejeté l'invitation d'un grand parti politique. C'est alors le général

Chatichai Choonhavan (wawenyiane yansia), chef du parti Chart Thai (wssamalne), qui a remporté

I'élection et est devenu le Premier ministre.

La principale raison pour laquelle le général Prem et 1'armée ont progressivement décidé de se
retirer du pouvoir est venue de nombreuses influences qui sont entrées en Thailande et qui se
sont produites a l'intérieur méme du pays. Un des facteurs clés ayant conduit au changement
dans les années 1980 est la croissance économique rapide. Les affaires et la classe moyenne en
plein essor sont devenues une force sociale de plus en plus stable. De plus, la guerre entre la
Thailande et le Parti communiste a pris fin, mettant un terme aux problémes de sécurité. Ainsi,
les élites gouvernementales thailandaises n'avaient plus d'excuse valable pour rejeter le régime

démocratique parlementaire.
2) Le Mai noir de 1992

Les instigateurs du coup d'Etat de février 1991 ont accusé le gouvernement du général

Chatichai, surnommé le « gouvernement buffet » (5guiayniid), de fraude. Le parti au pouvoir
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s'est appelé le « Conseil national pour la paix et I'ordre (nuesnvinnwasuiGevsooniana (sa1.)) ».
Ce dernier a nommé M. Anand Panyarachun (w1e011uw 1/ue15gu) comme Premier ministre

civil, bien qu'il dépende toujours de I'armée. Une élection générale a eu lieu en mars 1992,

et dans le gouvernement de coalition formé, le général Suchinda Kraprayoon (watengiuai
ns1/szgs) est devenu Premier ministre, méme s'il avait précédemment promis de ne pas

assumer cette fonction. Ses actions ont conduit des centaines de milliers de personnes a
manifester dans les rues de Bangkok, sous la direction de 1'ancien gouverneur de Bangkok,

le général de division Chamlong Srimuang (wan37i1a09 a5iieq). Il s'agissait de la plus grande

marche jamais organisée a Bangkok.

Le général Suchinda a dirigé des unités militaires a Bangkok et a tenté de réprimer les
manifestations, provoquant des massacres et des émeutes au cours desquels des centaines de

personnes ont été tuées. Cet événement est connu sous le nom de « Mai noir » (wgwainin). Le
roi Bhumibol Adulyadej (wszvmaudanszumpiinasgasasumsivusmnaviiag), également connu sous le

nom de Rama IX, est intervenu en convoquant le général Suchinda et le général de division
Chamlong Srimuang chez lui. Cet événement a méme ¢été diffusé a la télévision. Le roi leur a

demandé¢ de trouver une solution pacifique, a la suite de quoi le général Suchinda a démissionné.
B - Les efforts de la réforme

L'événement du Mai Noir a engendré beaucoup de mécontentement parmi la population,
incitant a la demande d'une Constitution et d'un gouvernement véritablement représentatifs du
peuple. Les juristes de droit public ont joué un role essentiel dans la rédaction d'une nouvelle
Constitution visant a résoudre les problémes politiques passés et a instaurer un nouveau systéme
politique plus démocratique, garantissant 1'Etat de droit. Le droit des finances publiques était

I'une des lois les plus actives de cette période®.

Ce sujet est structuré en deux parties distinctes : Le probléme du monopole du pouvoir du

gouvernement militaire (1)) ; puis Les innovations dans la Constitution thailandaise (2)).
1) Le probleme du monopole du pouvoir du gouvernement militaire

Apres I'événement du Mai Noir, le roi a de nouveau nommé M. Anand Panyarachun Premier

ministre. En moins de six mois, quatre amendements ont été apportés a la Constitution de 1991.

4 Ibid., pp. 233 - 235.
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Des élections ont eu lieu en septembre 1992, et le Parti démocrate (wssni/semnsilad), dirigé par M.

Chuan Likphai (wevu ninde), a formé le gouvernement.

Méme avec le début du gouvernement civil, des problémes politiques ont de nouveau émergg,
en particulier la corruption et les appels a des amendements constitutionnels, car la
Constitution avait été créée a I'ére de la dictature. Ensuite, le Parti Chart Thai, dirigé par M.

Banharn Silpa-archa (wisussnis dai/ers1), qui a fait campagne pour réviser la Constitution, a

remporté la majorité des élections. Banharn Silpa-archa est devenu Premier ministre. Cela a
conduit a la rédaction de la Constitution de 1997, qui était la premiére Constitution a étre
rédigée par I'Assemblée constituante dont les membres étaient ¢lus. Cette Constitution est

réputée étre « La Constitution du Peuple »°.
2) Les innovations dans la Constitution thailandaise

La Constitution de 1997 a établi le bicamérisme compos¢ de 1’Assemblée nationale de 500
membres et d'un Sénat de 200 membres. Pour la premiére fois dans l'histoire de la Thailande,
les membres des deux chambres ont été €lus par le peuple. La Constitution populaire promeut
plus de droits de I'hnomme que toute autre Constitution, ajoutant le chapitre III intitulé « Droits
et libertés du peuple thailandais » et le chapitre VIII, « Cour », partie II, « La Cour
constitutionnelle ». Cette Cour a compétence pour examiner la constitutionnalité de la loi, des

décrets et des affaires politiques diverses pour protéger les droits du peuple.

La caractéristique prépondérante de la Constitution de 1997 réside dans son caractére novateur,
¢tant la premiere a permettre la participation citoyenne dans 1'élaboration constitutionnelle par
le biais de I'¢lection des membres de I'Assemblée constituante. Cette Constitution se distingue
¢galement par son ancrage dans les principes académiques, notamment ceux relevant du droit
public. Les membres de 1'Assemblée constituante, en particulier au sein de la Commission de
rédaction de la Constitution, comprennent une pléthore de juristes spécialisés en droit public.
Une approche méthodique a ¢été adoptée, comprenant une analyse approfondie des défis
auxquels faisait face le pays a travers une recherche dédiée sur les problémes du bureau
politique thailandais, avant d'entamer la rédaction de la Constitution. Par souci de rigueur et de

complétude, une loi organique a été élaborée en paralléle pour accompagner cette constitution®.

S Ibid., p. 246.
§ Ibid., pp. 246 - 249.
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§ 2. Le régime juridique prévu par la constitution de 1997

Apres I'examen du contexte politique prévalant avant la promulgation de la Constitution de
1997 dans la premicre section, une compréhension approfondie des motivations et de la
nécessité de réformer la Thailande émergera. La deuxiéme section se penchera sur le systéme
juridique en vigueur en Thailande au sein de la Constitution de 1997. La promulgation de la
Constitution en 1997 a marqué un tournant important dans I'histoire du droit public thailandais.
Pour la premiere fois, les droits fondamentaux ont été reconnus dans la Constitution. C'est
aussi la premicre fois qu'une organisation politique a une implication significative du peuple.
Le Sénat, par exemple, qui avait toujours €té un instrument des anciens pouvoirs, a ét¢ modifié
pour étre directement élu par le peuple. Cette Constitution a également créé¢ de nouveaux
organes juridiques publics, en particulier la Commission de vérification des fonds publics et la

Cour Administrative.

Pour comprendre la discipline budgétaire de cette époque, la deuxiéme section est divisée en
deux parts distinctes : La réforme du droit : la mise en place d'un nouveau systeme juridique
influencé par la France (A) ; ensuite Les sanctions de la discipline budgétaire dans le régime

juridique de la Constitution de 1997 (B).

A - La réforme du droit : La mise en place d'un nouveau systeme juridique

influencé par la France

L'examen de la Constitution de 1997 révele des réformes majeures dans divers domaines du
droit public. L'une des avancées juridiques les plus notables concerne la refonte du droit des
finances publiques. A cette époque, la discipline budgétaire est mentionnée pour la premiére
fois, marquant une nouveauté significative. Un aperc¢u succinct de la loi a cette époque peut
illustrer cette nouvelle orientation, notamment a travers les dispositions des chapitres
transitoires de la Constitution. Pour obtenir une compréhension approfondie de la discipline

budgétaire, il faut attendre la promulgation de la loi organique en 1999.

L'étude se subdivisera de la maniere suivante : La premiére occurrence du terme « discipline

budgétaire et financiere » (Menmvilszunauazmsnds) dans 1’article 333 de la Constitution (1)) ; puis

La loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 en tant que législation
renforgant l'organe national de contréle financier ( 2)) ; et Les deux réglements de la
Commission de vérification des fonds publics de 2001 précisant les détails de la discipline

budgétaire et financiere (3)).
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1) La premiere occurrence du terme « discipline budgétaire et

financiére » (2Wen1vvviseurmunagnisnay) dans l'article 333 de la
Constitution

Les rédacteurs de la Constitution thailandaise des années 90 ont manifesté le souhait de
moderniser les lois sur les finances publiques, en s'inspirant des modeles occidentaux. Des
¢tudes ont révélé que dans certains pays étrangers, le systéme judiciaire était utilis€ pour
superviser la comptabilité, la budgétisation, la fiscalité et les finances administratives.
Toutefois, a cette époque, la Thailande ne semblait pas préte a établir une Cour des comptes et
une Cour de discipline budgétaire et financiere. Plutot que de créer un nouveau systéme
judiciaire, les rédacteurs ont opté pour la réutilisation de l'organisme de la vérification des fonds
publics déja en place, lui conférant le statut d'organisation indépendante afin d'améliorer son
autonomie et son efficacité. En conséquence, la Constitution de 1997 a adopté cette idée,
¢établissant des institutions supérieures indépendantes et efficaces pour le contrdle des finances
publiques. Deux ans plus tard, la loi organique relative a la vérification des fonds publics de
2018 a été promulguée, conférant 1égitimité et attributions aux institutions supérieures de
controle des finances publiques thailandaises. Celles-ci incluent la Commission de vérification
des fonds publics, inspirée de la Cour des Comptes en France, le Comité disciplinaire budgétaire
et financier, influencée par la Cour de Discipline Budgétaire et Financiere en France, le
vérificateur général financier, inspiré du systéeme de Westminster, et le bureau de vérification des
fonds publics, soutenant le travail des autres institutions. A l'exception du Comité disciplinaire

budgétaire et financier, ces organes continuent d'exercer leurs fonctions aujourd'hui’.

On peut constater que cette réforme du droit sur les finances publiques, en termes de
création d'une organisation, ne constitue pas la mise en place d'une entité nouvelle, mais plutot
I'amélioration d'une organisation préexistante dans le but de renforcer son efficacité, en
s'inspirant des idées issues des pays occidentaux. La Constitution de 1997 et la loi organique
relative a la vérification des fonds publics de 2018 n'ont donc pas été les premiéres a établir des
institutions supérieures de controle des finances publiques en Thailande. Avant la Grande
Révolution de 1932, a 1'ére de l'absolutisme, en 1918, le roi Chulalongkorn ou Rama V

(nszvmamdansggaremnduiiegiia) a créé le Bureau royal en 1875 pour surveiller les dépenses des

7 MENDAKA J., « Possibilité de créer un tribunal pour la comptabilité, la budgétisation et les finances en
Thailande », Journal de I'Institut du roi Prajadhipok, vol. 11, n° 3, 2013, Institut du roi Prajadhipok, p. 22.
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fonds du Trésor. Plus tard, le roi Wachirawut ou Rama VI (wsgvinauidanszuangindnusiediia) a

annonce la création du Département des comptes en 1915. Cependant, pendant cette période, la
Thailande était sous une monarchie absolue, et le controle des finances publiques était limité,
car la séparation des pouvoirs n'était pas garantie. Toute la puissance de I'Etat était donc
concentrée entre les mains du roi. Ce systéme de controle financier était principalement destiné
au bénéfice personnel de la monarchie. Plus tard, apres la Grande Révolution de 1932, 1a loi sur
la Commission de vérification des fonds publics de 1933 a été promulguée, et la Commission
de vérification des fonds publics est devenu une administration gouvernementale, relevant du
cabinet du Premier ministre. Malheureusement, lorsque la Commission de vérification des
fonds publics était sous la tutelle du Premier ministre, le systtme de contrdle des finances
publiques n'a pas donn¢ de résultats satisfaisants, car les services contrdlés et les institutions de

controle des finances publiques étaient tous affiliés au gouvernement?®.

Selon la Constitution de 1997, la Thailande a adopté un systéme hybride qui combine
le modele Westminster, représenté par le Vérificateur général en tant qu'individu, et le modele
de Conseil, incarné par la Commission de vérification des fonds publics en tant qu'entité
collective’. Ces deux entités sont désignées par le Sénat et bénéficient du statut d'organisations
indépendantes, tel qu’assuré par la Constitution. La Commission de vérification des fonds publics
est composée de dix membres, équilibrant ainsi les pouvoirs aux cotés du Vérificateur général, qui

occupe le poste de chef du personnel au sein du Bureau de vérification des fonds publics.

Dans le modele Westminster, une personne unique est chargée de 1'audit des finances
publiques et de la communication des résultats au Parlement. Cependant, cette personne ne
dispose pas du pouvoir de sanction ni de la capacité d'imposer des mesures non judiciaires a
I'organisme controlé. En revanche, le modele de Conseil est structuré sous forme de groupe,
plus précisément une « commission » dédiée a l'audit, avec des rapports annuels d'audit
présentés au gouvernement et aux législateurs. Cette commission détient le pouvoir
décisionnel sur les lacunes en matiere de finances publiques, informant le gouvernement afin

de résoudre ces problémes.

Le systéme juridique de contrdle des finances publiques en Thailande vise a établir un

équilibre mutuel entre la Commission de vérification des fonds publics et le Vérificateur

8 SABYEROOB-POLSUWAN O., Discipline budgétaire et financiére, Rapport de recherche présenté au bureau
de vérification des fonds publics, 2006, p. 119.

9 BOONCHOO P., Problémes concernant le contréle des disciplines financiéres et fiscales de I'Etat en vertu de
la constitution de 2017, These, Faculté de droit, Université Thammasat, 2019, p. 315.
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général. Conformément a l'article 312 de la Constitution de 1997, qui énonce les principes
fondamentaux de contréle des finances publiques, la vérification des fonds publics doit étre
réalisée de maniere indépendante et impartiale par la Commission de vérification des fonds

110

publics et le Vérificateur général . La loi organique relative a la vérification des fonds publics

de 1999 précise clairement la répartition des pouvoirs entre ces deux entités.

Conformément a cette 1égislation, la Commission de vérification des fonds publics
est investie du pouvoir d'élaborer des politiques, d'établir des normes et de conseiller
I'exécutif. Elle est également habilitée a prendre des décisions relatives aux violations de la
discipline budgétaire et financiere, lui permettant d'imposer des sanctions administratives
aux agents publics, qu'ils soient des fonctionnaires titulaires ou des agents contractuels (non
titulaires), en cas de non-respect de ces régles. Toutefois, la Commission n'a pas le pouvoir
de diriger 'administration du bureau de vérification des fonds publics. Cette responsabilité
incombe au Vérificateur général, qui exerce cette fonction en tant que commandant,
fonctionnaire et employé du Bureau. Le Vérificateur général est autorisé a auditer la gestion
financiére et a agir en tant qu'unité administrative de la Commission. Cette organisation
distincte des responsabilités vise a éviter toute distorsion dans 1'utilisation du pouvoir de
chaque entité, garantissant ainsi l'exactitude, 1'équité, la transparence et la responsabilité

dans le processus d'audit!!.

19 Article 312 de la Constitution de 1997 : « La vérification des fonds publics sera effectué par la Commission de
la vérification des fonds publics et le Vérificateur général, qui est indépendant et impartial.

La Commission de la vérification des fonds publics est composée du Président et de neuf autres membres nommés
par le Roi avec I'avis du Sénat, parmi des personnes ayant une expertise et une expérience en vérification des fonds
publics, en comptabilité, en audit interne, en finance et dans d'autres domaines.

La Commission de la vérification des fonds publics disposera d'une secrétairerie indépendante, avec le Vérificateur
général comme supérieur responsable directement auprés du Président de la Commission de la vérification des
fonds publics, conformément a la loi organique sur la vérification des fonds publics.

Le Roi nommera le Vérificateur général avec 1'avis du Sénat parmi des personnes ayant une expertise et une
expérience en vérification des fonds publics, en comptabilité, en audit interne, en finance ou dans d'autres
domaines.

Le Président du Sénat contresignera le Commandement Royal nommant le Président et les membres de la
Commission de la vérification des fonds publics ainsi que le Vérificateur général.

Les membres de la Commission de la vérification des fonds publics exerceront leur fonction pendant une période
de six ans a compter leur nomination par le Roi et ne pourront étre réélus.

Les qualifications, les interdictions, la sélection, I'¢lection et la cessation de fonction des membres de la
Commission de la vérification des fonds publics et du Vérificateur général, ainsi que les pouvoirs et les devoirs de
la Commission de la vérification des fonds publics, du Vérificateur et du Bureau de la Commission de la
vérification des fonds publics seront conformes a la loi organique sur la vérification des fonds publics.

La détermination des qualifications et de la procédure pour 1'élection des personnes a nommer en tant que membres
de la Commission de la vérification des fonds publics et du Vérificateur général sera faite de maniére a garantir
des personnes ayant les qualifications appropriées et l'intégrité, et a assurer l'indépendance dans 1'exercice leurs
fonctions. »

"' MENDAKA J., op. cit., p. 25.
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Cependant, en ce qui concerne le concept de discipline budgétaire et financiére, il est
important de noter que l'article 312 de la Constitution de 1997, dédié aux dispositions relatives
a la vérification des fonds publics, ne fournissait aucun détail spécifique sur la discipline
budgétaire et financicre. Cet article se contentait de faire référence a la nécessité de promulguer
une loi organique sur la vérification des fonds publics pour mettre en ceuvre les dispositions
constitutionnelles. Les détails concernant la discipline budgétaire et financicre étaient inclus
dans les dispositions transitoires, notamment a I'article 333 (1), qui dispose que la loi organique
sur la vérification des fonds publics devrait englober de maniére exhaustive la détermination
des régles et des procédures relatives a la discipline budgétaire et financicre. Par ailleurs, elle
devrait prévoir des sanctions administratives et définir les modalités d'examen ainsi que les
processus décisionnels par la Commission de vérification des fonds publics, institution désignée
en tant qu'organe supréme'?. Cette disposition démontre que la Constitution adhére au concept
de discipline budgétaire et financiére, influencé par la Cour de Discipline Budgétaire et
Financiere (CDBF) en France (créée par la loi du 25 septembre 1948 afin de sanctionner les
actes des ordonnateurs constituant des fautes lourdes ou des irrégularités dans la gestion des
finances publiques)'®, mais ne précise pas ces détails. Par conséquent, une étude conjointe avec
la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 est nécessaire pour obtenir des

informations plus détaillées sur la discipline budgétaire et financiére.

La principale raison pour laquelle la Thailande a adopté ce principe est que, dans le
passé, la Commission de vérification des fonds publics €tait incapable d'exercer pleinement ses
fonctions de contrdle financier. Par exemple, en cas de détection d'anomalies dans les dépenses,
telles qu'une incompatibilité avec la loi, ou si I'audit révélait une responsabilité pour faute, une

infraction disciplinaire dans la fonction publique, ou une infraction pénale, cette commission

12 Article 333 de la Constitution de 1997 : « En plus des dispositions de cette Constitution, la loi organique sur la
vérification des fonds publics doit contenir au moins les éléments suivants :

(1) Les pouvoirs et devoirs de la Commission de vérification des fonds publics, a savoir la formulation de la
politique, la fourniture de conseils et de recommandations, la recommandation pour la correction des défauts et
erreurs dans la vérification des fonds publics, la prescription de régles standard pour la vérification des fonds
publics, la prescription de régles et de procédures pour les actions disciplinaires en matiére de budget et de
finances, la prescription de sanctions administratives, I'examen et la décision en tant qu'organe supréme de la
responsabilité disciplinaire ainsi que de la responsabilité budgétaire et financiére, et la sélection d'une personne
apte a étre le Vérificateur général ;

(2) L'exécution des fonctions des membres de la Commission de vérification des fonds publics et du Vérificateur
général ;

(3) La création du Bureau de la Commission de vérification des fonds publics qui jouit d'une autonomie dans son
administration du personnel, son budget, son exécution du travail et ses autres activités ».

13 La CDBEF a été créée par la loi du 25 septembre 1948 mais elle a été abolie au ler janvier 2023 par une
ordonnance du 23 mars 2022 vu WASERMAN F., Finances publiques, Paris, Documentation francaise, 9° éd.,
2018, p. 130. Et CATTRAU D., Finances publiques, Hachette Supérieur, 9°¢ éd., 2023, p. 162.

54



ne pouvait signaler l'affaire qu'a I'autorité compétente. Il est important de noter que les rapports
de cette commission n'étaient pas contraignants, et les services contrdlés avaient souvent
tendance a désobéir a ces rapports. Par conséquent, la responsabilité civile, pénale et
disciplinaire dans la fonction publique découlant de la violation des régles concernant les
finances publiques n'était pratiquement pas mise en ceuvre'®. Dans la réalité de la culture
thailandaise, le tissu bureaucratique entretient des relations étroites et interdépendantes.
Lorsqu'un fonctionnaire est confronté a des allégations de non-conformité a la loi, il est
fréquent que ses supérieurs hiérarchiques privilégient la protection leurs subordonnés plutot
que dus sanctionner. De surcroit, certains dirigeants évitent d'initier leurs propres enquétes,
craignant que celles-ci ne se retournent contre eux en cas de faute éventuelle. Face a ce
probléme, la Thailande a mis en place une procédure disciplinaire budgétaire et financicre,
inscrite dans la Constitution de 1997 et influencée par le Comité de discipline budgétaire et
financiére '°. En Thailande, cette procédure a été mise en place sous le pouvoir de la
Commission de vérification des fonds publics. Elle vise a examiner et sanctionner d’amendes

administratives ceux qui enfreignent la loi liée a la discipline budgétaire et financiére .

2) Laloi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999
en tant que législation renfor¢cant l'organe national de controle

financier

La Thailande a intégré le concept de loi organique, s'inspirant de la tradition juridique francaise,
conférant ainsi a cette disposition une importance substantielle sur le plan constitutionnel.
Bien que certaines normes revétent une importance capitale, il est pertinent de souligner qu'une
inclusion excessive de détails dans la Constitution pourrait entrainer une redondance.
Par conséquent, plutdt que d'incorporer tous les détails dans la Constitution, il serait judicieux
d'envisager l'inclusion de certaines dispositions cruciales dans la loi organique, bénéficiant ainsi
d'un statut plus élevé que la loi ordinaire'’. Le controle des finances publiques figure parmi les
domaines essentiels a réguler au niveau de la loi organique. Ceci découle du constat que la loi de

finances publiques revét une importance prépondérante dans le systéme juridique thailandais.

4 Ibid., p. 120.

S MENDAKA J., op. cit., p. 22.

16 Ibid.

7 LERTPAITOON S., Document de recherche « La loi organique », un rapport de recherche pour préparer une
proposition de réforme politique thailandaise (présenté a la Commission du développement démocratique), la
Commission du développement démocratique, 1995, p. 16.
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Les juristes qui ont joué un rdle prépondérant dans I'élaboration du projet de loi
organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 incluent le professeur Amorn

Chantarasomboon (maasi91sdens sunsauysal) et le professeur Nantawat Boramanan (mans1915d
sivmdani vsumiii) 18, 1ls sont tous deux détenteurs d'un doctorat en droit délivré en France. Amorn

a souligné que la Commission de vérification des fonds publics doit jouir d'une indépendance
et d'une impartialité a I'égard du Parlement et du Gouvernement, qui détient la majorité au sein
de I'assemblée parlementaire'®. Le role de la Commission de vérification des fonds publics est
ainsi influencé par la Cour des comptes et la Cour de discipline budgétaire et financiere de
France. Cependant, Amorn est d'avis que, dans les premiéres étapes, I'application des mémes
normes que celles du systeme judiciaire francais, notamment la création de la Cour des comptes
et de la CDBF, pourrait ne pas étre réalisable en raison du niveau tres bas du systéme juridique
thailandais en matiere de droit public. Bien que la Cour des comptes n'ait pas encore été créée,
l'attribution de compétences a la Commission de vérification des fonds publics en vue de
surveiller la discipline budgétaire et financiére a introduit un nouveau mécanisme de contrdle
quant au comportement des agents publics. A compter de cette période, les agents publics des
services soumis a ce controle €taient sujets a des sanctions disciplinaires substantielles en cas

de non-conformité aux normes financiéres?’.

En résumé, il est manifeste que les juristes du droit public cherchent a instaurer un
systéme de vérification des fonds publics efficace, indépendant et impartial. A cette fin, ils ont
institué les institutions supérieures de controle des finances publiques thailandaises, chargés de
superviser la gestion financieére. Ce mécanisme de régulation est identifiable sous I'appellation
de contrdle externe, étant donné que ces entités n'operent pas sous la tutelle ni la supervision de
I'exécutif. La Constitution reconnait formellement ces organes en tant qu'autorités

administratives indépendantes.

Les institutions supérieures de contrdle des finances publiques en Thailande sont
constituées de trois entités distinctes : la Commission de vérification des fonds publics, le
Vérificateur général et le Bureau de vérification des fonds publics. La Commission de
vérification des fonds publics occupe le sommet de la hiérarchie administrative et est investie

du pouvoir d'imposer des sanctions aux agents publics ne respectant pas les lois relatives a la

18 CHANDARASOMBOON A., « Considérations dans la loi sur l'audit de 1'Etat », Journal de droit, vol. 23, n° 4,
décembre 1993, p. 761.

19 Ibid., p. 764.

20 Ibid., p. 773.
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discipline budgétaire et financiere, de manicre autonome. Cette Commission n'est pas tenue de
se soumettre aux services controlés auxquels appartiennent les agents publics contrevenant aux

régles de discipline budgétaire avant d'émettre des ordonnances de sanction.

Le pouvoir attribu¢ a la Commission de vérification des fonds publics pour infliger des
sanctions disciplinaires budgétaires et financieres est équilibré par l'existence du Comité
disciplinaire budgétaire et financier, conformément au principe de la séparation des pouvoirs.
I1 est notable que cette Iégislation a été élaborée en stricte conformité avec le droit administratif,

lequel représente le principe fondamental du droit public moderne?!.

Dans cette étude, elle se subdivise en trois partis distincts : La Commission de vérification des
fonds publics et le Comité disciplinaire budgétaire et financier (a) ; Le controle de la gestion
des finances publiques par la Commission de vérification des fonds publics (b) ; et Le contrdle
de la gestion des finances publiques par la Commission de vérification des fonds publics et le

Comité disciplinaire budgétaire et financier (c).

a. La commission de vérification des fonds publics et le Comité

disciplinaire budgétaire et financier

La Commission de vérification des fonds publics occupe une position prépondérante en tant
qu'organe principal chargé du contrdle des finances publiques, conformément a la loi organique
relative a la vérification des fonds publics de 1999. Elle bénéficie du soutien du Vérificateur
général et du bureau de vérification des fonds publics. Cependant, dans le dessein de renforcer
l'application des procédures de vérification des fonds publics, la l1égislation a instauré une
nouvelle catégorie d'infractions disciplinaires budgétaires et financieres, relevant de la
compétence du Comité disciplinaire budgétaire et financier. Cette disposition complémentaire
englobe des aspects distincts des infractions civiles, administratives et pénales qui échappent

au champ d'action de la Commission de vérification des fonds publics.

Conformément a 1'Article 312 de la Constitution de 1997, I'article 6 de la Loi organique
relative a la vérification des fonds publics de 1999 dispose que la Commission de vérification
des fonds publics est composée d'un président et de neuf autres membres qualifiés, nommés par
le roi sur recommandation du Sénat. Les critéres de sélection des membres sont rigoureusement

définis, exigeant que les individus soient de nationalité thailandaise de naissance, agés d'au

21 Jbid., p. 787.
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moins quarante-cinq ans, et qu'ils remplissent les qualifications spécifiées pour chaque

catégorie. Il est requis la nomination de deux membres pour chaque catégorie??.

A titre d'exemple, les qualifications incluent l'impératif d'avoir été ou d'étre
actuellement un fonctionnaire du gouvernement occupant un poste d'au moins le niveau 10,
ou son équivalent, avec une expertise et une expérience attestée dans le domaine de la
vérification des fonds publics. De plus, les qualifications peuvent également englober une
expertise et une expérience en comptabilité, en audit, ou en audit interne, ainsi qu'une
compétence avérée dans les domaines de 1'économie, des finances, des finances publiques, ou

de 'administration des affaires.

Dans cette perspective, le Sénat s'engagera dans I'examen des individus répondant aux
critéres requis pour occuper la fonction de membres de la Commission de vérification des fonds
publics, en se basant sur la liste préalablement établie par le Comité des candidatures.
Conformément a l'article 8, le Comité des candidatures, désigné par le Sénat, est compos¢ du
président de la Cour constitutionnelle, du président de la Cour supréme de Justice, du président de
la Cour Administrative supréme, ainsi que des recteurs de tous les établissements d'enseignement
supérieur de 1'Etat en tant que personnes morales, au nombre de sept, élus parmi eux. Par ailleurs,
il intégre des représentants de tous les partis politiques, dont au moins un membre est également
député a I'Assemblée nationale. Ces représentants sont élus au nombre de cing, de maniére

proportionnelle ou en proportion proche du nombre de membres de I'Assemblée nationale?’.

22 Article 6 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « 1 y aura une Commission
de vérification des fonds publics composée d'un président et de neuf autres membres qualifiés nommés par le
Roi et avec I'avis du Sénat parmi des personnes de nationalité thailandaise de naissance, agées d'au moins
quarante-cinq ans et possédant les qualifications dans chaque catégorie, deux étant nécessaires pour chaque
catégorie comme suit :

(1) ayant été ou étant actuellement fonctionnaire du gouvernement a un poste d'au moins le niveau 10 ou son
équivalent, avec une expertise et une expérience en vérification des fonds publics ;

(2) ayant une expertise et de l'expérience en comptabilité, audit ou audit interne ;

(3) ayant une expertise et de I'expérience en économie, finance, finance publique ou administration des affaires ;

(4) ayant une expertise et de I'expérience en ingénierie, droit, science politique ou dans un autre domaine bénéfique
pour le travail de vérification des fonds publics ;

(5) détenant ou ayant détenu, pendant une période d'au moins dix ans, un poste de direction en tant que président,
directeur, directeur général ou un poste équivalent appelé autrement dans une entreprise qui est une société cotée
a la Bourse de Thailande.

Les personnes visées aux points (2) a (4) doivent également posséder 1'une des qualifications suivantes :

(1) étre expert-comptable agréé en vertu de la loi sur les auditeurs ;

(2) avoir été ou étant actuellement fonctionnaire du gouvernement a un poste d'au moins le niveau 10 ou son
équivalent ;

(3) avoir été ou étant actuellement, pendant une période d'au moins dix ans, enseignant dans un établissement
d'enseignement supérieur avec un poste d'au moins professeur associé ».

23 Article 8 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « La sélection et I'élection des
membres se dérouleront comme suit :
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En ce qui concerne le Comité disciplinaire budgétaire et financier, les principes de
discipline budgétaire et financiére et l'imposition d'amendes administratives s'inspirent
étroitement du systéme judiciaire frangais. Dans le cadre de la réforme du systéme de
vérification des fonds publics, la Thailande a envisagé la création d'une CDBF, prenant pour
modéle le systéme francais et celui de 'Union européenne. A cet égard, la Thailande a bénéficié
de financements de la Banque mondiale spécifiquement alloués a I'éducation et a la recherche.
L'objectif était de permettre au Comité disciplinaire budgétaire et financier (au sein de la
Commission de vérification des fonds publics a ce moment-13) de se transformer en une CDBF

dans le futur, en alignement avec le systéme juridique du pays modéle?*.

Dans le passé, la Commission de vérification des fonds publics ne détenait pas le
pouvoir de sanctionner les agents publics en cas de violation des lois et réglements relatifs
aux finances publiques. En présence de lacunes constatées, la Commission se limitait a
¢laborer un rapport qu'elle transmettait a 1'inspection, aux services controlés, ou a notifier les
parties concernées. Ces entités étaient alors chargées de déterminer les mesures disciplinaires
a 1'égard des fonctionnaires ou d'initier des poursuites pénales en cas d'infraction pénale,

conformément aux dispositions de la loi sur la vérification des fonds publics de 19792, Par

(1) Le Président du Sénat fera établir un Comité de sélection de quinze membres comprenant le Président de la
Cour constitutionnelle, le Président de la Cour supréme de justice, le Président de la Cour administrative
supréme, les Recteurs de toutes les institutions d'enseignement supérieur publiques, personnes morales, ¢lus
parmi eux-mémes au nombre de sept, et les représentants de tous les partis politiques ayant un membre qui est
député, en nombre proportionnel ou en proportion étroite au nombre de membres de 1'Assemblée nationale, mais
¢lus parmi eux-mémes au nombre de cing. Le Comité de sélection aura pour mission de sélectionner et de
préparer une liste de personnes qualifiées ayant les qualifications prévues a l'article 6 et ne faisant I'objet
d'aucune des interdictions prévues a l'article 7, en nombre deux fois supérieur au nombre autorisé dans chaque
catégorie, pour soumission au Président du Sénat aprés accord des personnes nominées, dans un délai de trente
jours a compter de la date a laquelle il existe une base pour 1'élection de personnes a ces fonctions. La résolution
faisant une telle nomination doit étre adoptée par un vote d'au moins les trois quarts du nombre total des
membres du Comité de sélection ;

(2) Le Président du Sénat convoquera le Sénat pour adopter, par vote secret, une résolution élisant les personnes
nominées figurant sur la liste sous (1). A cette fin, les personnes nominées dans chaque catégorie, qui obtiennent
le plus grand nombre de votes, représentant plus de la moitié du nombre total des sénateurs en exercice, seront
¢lues en tant que membres. Mais si le nombre de personnes élues dans une catégorie est inférieur a deux, la liste
des personnes nominées restantes dans cette catégorie sera soumise de nouveau aux sénateurs pour un vote a une
autre occasion. Dans ce cas, les personnes nominées dans chaque catégorie qui obtiennent le plus grand nombre
de votes, représentant plus de la moitié du nombre total des sénateurs en exercice, seront réputées étre ¢lues en
tant que membres. Si des personnes dans la méme catégorie obtiennent des votes égaux entrainant plus de deux
personnes ¢€lues, le Président du Sénat procédera a un tirage au sort pour déterminer les personnes €élues. Dans le
cas ou, en ce qui concerne la liste des personnes qualifiées dans une catégorie particuliére, aucune personne ou
seulement une personne est élue en tant que membre, le Comité de sélection sélectionnera et préparera une liste
de personnes qualifiées dans cette catégorie sous (1) pour soumission au Sénat afin d'adopter une résolution en
vue d'une ¢élection a une autre occasion.

Les personnes ¢élues en tant que membres en vertu du (2) se réuniront et éliront I'un d'entre eux comme président,
puis notifieront au Président du Sénat les résultats.

Le Président du Sénat contresignera le Commandement royal nommant le président et les membres ».

2 MENDAKA J., op. cit., p. 24.

2 SABYEROOB-POLSUWAN O., Discipline budgétaire et financiére en Thailande, op. cit., p. 29.

59



la suite, suite a la promulgation de la loi organique relative a la vérification des fonds publics
de 1999, des modifications substantielles ont été¢ apportées. Cette 1égislation confére a la
Commission de vérification des fonds publics la charge de surveiller la discipline budgétaire
et financiére, bénéficiant du soutien du Comité disciplinaire budgétaire et financier, une entité

indépendante et impartiale.

L'article 19 de la susmentionnée loi préconise la création du Comité disciplinaire
budgétaire et financier dans le but d'examiner les éventuelles infractions et d'infliger des
amendes préliminaires aux agents publics des services controlés qui enfreignent les directives
de contréle financier établies par la Commission de vérification des fonds publics. Ces
directives, désignées sous le terme de discipline budgétaire et financiére, sont spécifiquement
définies dans le réglement établi par la Commission de vérification des fonds publics sur la
discipline budgétaire et financiére de 2001. Ce réglement a clairement défini les fondements
des infractions ainsi que les modalités d'application des amendes administratives®®. En derniére
instance, la Commission de vérification des fonds publics examinera le dossier d'enquéte
provenant du Comité disciplinaire budgétaire et financier, et elle rendra une décision quant a
I'éventuelle culpabilité des agents publics faisant l'objet de l'enquéte, pronongant ainsi une

sanction administrative le cas échéant.

La discipline budgétaire et financiére, introduite par cette loi, est explicitement traitée
dans le premier chapitre intitulé¢ « La nomination, les pouvoirs et fonctions de la Commission »

a l'article 157, ainsi que dans la deuxiéme partie consacrée aux disciplines budgétaires et

20 FAKFAE E., Problémes concernant la discipline budgétaire et financiéres au titre de la loi organique relative a
la vérification des fonds publics de 1999, Mémoire de Master, Faculté de droit, Universit¢é Thammasat, 2017, p. 73.
27 Article 15 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « La Commission a les
pouvoirs et les devoirs liés a la formulation des politiques de la vérification des fonds publics, a la prescription de
régles standard pour la vérification des fonds publics, a la prescription de régles et procédures pour les disciplines
budgétaires et financiéres, a la fourniture de conseils, de recommandations et de suggestions pour la correction des
défauts liés a la vérification des fonds publics, a la prescription de sanctions administratives, a l'examen et a la
détermination, en tant qu'organe supréme, de la responsabilité disciplinaire budgétaire et financiére, a I'examen et
a la sélection d'une personne apte a étre le Vérificateur général, et a d'autres activités prévues dans la présente loi
organique, concernant les questions suivantes : ...

(5) exercant une supervision et agissant en tant qu'organe juridictionnel supréme dans le processus disciplinaire
budgétaire et financier énoncé dans les dispositions de la Partie 2 de ce chapitre. ...

(11) nommant le Comité disciplinaire budgétaire et financier conformément a l'article 20 ... ».
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financiéres, a partir de l'article 192, 20%° et suivants. L'entité jouant un role clé dans les
contentieux relatifs a la discipline budgétaire et financiere est le Comité disciplinaire budgétaire
et financier, désigné par la Commission de vérification des fonds publics. Le Comité disciplinaire
budgétaire et financier jouerait un rdle similaire a celui d'un procureur en rassemblant des
éléments de preuve, en synthétisant les faits et en émettant un avis. A la cldture du procés
disciplinaire, la décision serait alors transmise a la Commission de vérification des fonds
publics en vue d'un examen approfondi et de 1'application de sanctions relatives a la discipline

budgétaire et financiére’.

Une évaluation préliminaire du comité des questions liées a la discipline budgétaire et financiere,
contribuant ainsi a alléger le fardeau de la commission tout en assurant la protection des droits
des individus, conformément au principe de la séparation des pouvoirs. Il est a noter cependant

que, bien que le Comité disciplinaire budgétaire et financier assume cette responsabilité, son

28 Article 19 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « Dans le but de permettre au
systéme de la vérification des fonds publics de fonctionner de maniére efficace et disciplinée, il sera constitué un
Comité disciplinaire budgétaire et financier nommé par la Commission en vertu de I'article 20, ayant les pouvoirs
et les devoirs d'effectuer I'examen préliminaire et la détermination d'une amende administrative a infliger a un
responsable ou employ¢ d'une entité auditée ayant enfreint une mesure relative au contrdle fonds publics prescrite
par la Commission.

La mesure relative au contrdle des finances publiques, en vertu de 1’alinéa 1¢, doit inclure au moins les éléments
suivants :

(1) Une déclaration claire indiquant toute disposition dont la violation entrainera une sanction disciplinaire
budgétaire et financiére.

(2) Une déclaration claire indiquant le poste des agents publics lié aux finances, ou les agents publics ayant une
responsabilité directe dans une affaire, qui seront soumis a la responsabilité disciplinaire budgétaire et financicre
en cas de violation d'une telle disposition.

(3) Le taux de 'amende administrative correspondante.

Lors de la détermination préliminaire de I'amende administrative, le Comité disciplinaire budgétaire et financier
doit prendre en compte le niveau de responsabilité du poste occupé par la personne commettant la violation
disciplinaire, I'importance de la mesure de contrdle des finances publiques a laquelle la violation est li¢e, la perte
survenue dans le service gouvernemental, I'intention de la personne commettant la violation disciplinaire, ainsi
que d'autres régles ou conditions prescrites par la Commission ».

2 Article 20 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « Le Comité disciplinaire
budgétaire et financier est composé¢ d'un membre de la Commission de vérification de I'Etat nommé par la
Commission en tant que président du Comité, et d'au moins quatre, mais pas plus de sept membres qualifiés
nommes par la Commission parmi des personnes ayant une expertise dans les domaines de la comptabilité, de
'audit interne, des finances, du droit ou de 1'administration.

Le membre du Comité disciplinaire budgétaire et financier exerce ses fonctions pour un mandat de deux ans a
compter de la date de sa nomination par la Commission. La cessation de fonctions pour d'autres motifs est régie
par les régles prescrites par la Commission.

Les régles de procédure du Comité disciplinaire budgétaire et financier, toute contestation du Comité disciplinaire
budgétaire et financier et d'autres questions liées a I'exécution des fonctions du Comité disciplinaire budgétaire et
financier doivent étre conformes aux régles prescrites par la Commission, pourvu que la personne présumée
responsable de la responsabilité disciplinaire ait 'occasion de donner des explications et de produire des preuves
pour réfuter 1'allégation, et qu'il y ait un responsable particulier chargé de préparer des synthéses, de recueillir des
faits et de présenter des avis indépendants au Comité disciplinaire budgétaire et financier. ... »

3 MENDAKA 1., op. cit., pp. 22 - 24.
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autonomie est relative, car la décision finale demeure du ressort de la Commission de vérification

des fonds publics.

b. Le controle de la gestion des finances publiques par la Commission

de vérification des fonds publics

L'exercice du controle sur la gestion des finances publiques par la Commission de vérification
des fonds publics constitue une prérogative générale historiquement établie. La Loi organique
sur la vérification des fonds publics de 1999 se contente de consacrer le dispositif préexistant
de controle des fonds publics. De maniere générale, les principes et les normes régissant la
vérification des fonds publics demeurent inchangés par rapport a la situation antérieure. Les
dispositions substantielles de cette 1égislation sont consolidées dans l'article 44, traitant de la

transgression mineure, et l'article 46, consacré a la transgression grave.

L'évaluation du degré de transgression sera étudiée en deux parties : L'infraction mineure prévu
par la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 (i) ; et L'infraction grave

prévu par la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 (ii).

i. L’infraction mineure prévu par la loi organique relative a la vérification

des fonds publics de 1999

En vertu de I’article 44, lors du processus de vérification des fonds publics et en identifiant des
non-conformités aux dispositions légales et réglementaires relatives a la gestion des finances
publiques, la Commission émettra une notification formelle écrite au service faisant l'objet de
la vérification. Ce service, désigné comme étant sous controle, sera dans I'obligation de rectifier
les irrégularités en conformité avec la législation en vigueur et de transmettre les conclusions
de l'audit a la Commission dans un délai de 30 jours. En cas de non-conformité non justifiée de
la part du service contrdlé, la Commission informera le ministére compétent responsable du
service soumis a vérification, afin que des mesures correctives appropriées soient prises en

conformité avec la législation applicable?!.

31 Article 44 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « Dans le cas ou, suite aux
résultats de la vérification des fonds publics, la Commission constate une défaillance résultant du non-respect des
lois, réglements, directives ou résolutions du Conseil des ministres, la Commission notifiera par écrit au service
contr6lé de fournir des explications, de rectifier la défaillance, de procéder correctement ou de se conformer aux
lois ou reéglements établis dans le service public ou par le service controlé pour leur applicabilité a leurs
responsables, selon le cas. Le service contrdlé devra notifier les résultats de la mise en ceuvre a la Commission
dans un délai de soixante jours, sauf disposition contraire de la Commission.

Si la Commission estime que la défaillance est due au fait que les lois, réglements, directives ou résolutions du
Conseil des ministres ne sont pas appropriés aux circonstances présentes, ou qu'ils ne peuvent étre respectés, ou
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Conformément a l'article 44, les infractions considérées comme mineures, telles que le
non-respect involontaire des lois, regles, réglements ou résolutions du Conseil des ministres,
dépourvues d'intention délibérée, sont qualifiées de bénignes. Dans ce contexte, la Commission
ne dispose que du pouvoir de notifier les services controlés*2. Par conséquent, il revient auxdits
services controlés de déterminer de manicre définitive l'application de la loi générale sur la

fonction publique, agissant ainsi en qualité d'autorité hiérarchique compétente.

Ainsi, il incombe aux services controlés de se conformer aux rapports d'enquéte de la
Commission sans étre légalement tenus du faire de maniere impérative. Cette circonstance a été
authentifiée par la décision de la Cour Administrative supréme de 2002. Le magistrat a statué
que « la Commission de vérification des fonds publics et le Bureau de la vérification des fonds
publics jouissent de pouvoirs et de devoirs en vertu de la Loi organique sur la vérification des
fonds publics de 1999. Cependant, ces attributions se limitent a 'enquéte sur les faits survenus
et a la notification des résultats de l'audit aux services contr6lés, dans le but de continuer
exclusivement a opérer en stricte conformité avec les lois et réglements en vigueur. Il n'existe
aucune obligation absolue pour les services controlés de se conformer d'une manicre
quelconque aux résultats de 'audit notifiés par la Commission de vérification des fonds publics

et le Bureau de la vérification des fonds publics »3.

Par exemple, la Commission de vérification des fonds publics a relevé une irrégularité au sein

de I'administration provinciale de Chumphon (ywws). Il a été constaté que cette entité avait

octroy¢ une subvention de 2 millions de bahts a I'association provinciale de Chumphon dans le
cadre du programme de promotion du football professionnel de Chumphon, sans l'autorisation
préalable requise. Par conséquent, Cette Commission a émis une injonction demandant au
Bureau de vérification des fonds publics de notifier formellement 'administration provinciale

de Chumphon, exigeant le remboursement des fonds indiment versés>*.

que leur respect serait préjudiciable au service public, la Commission notifiera cette situation aux personnes ayant
des pouvoirs et des responsabilités dans ces domaines spécifiques afin qu'elles prennent des mesures correctives.
Si le responsable du service contr6lé ne prend pas de mesures en vertu de I’alinéa 1° sans motif justifié, la
Commission notifiera au ministére responsable ou a la personne supervisant ou prenant en charge le service
controlé afin de prendre des mesures conformément aux lois ou réglements établis dans le service public ou par le
service controlé pour leur applicabilité aux responsables du service contrdlé et aux responsables du service
contrdlé, selon les besoins.

En cas de désaccord ou d'incapacité a mettre en ceuvre les dispositions de cette section, la Commission rendra
compte a I'Assemblée nationale, au Sénat et au Conseil des ministres ».

32 MENDAKA J., op. cit., p. 24.

3 Ordonnance de la Cour Administrative Supréme, n° 111/2002.

3 BUREAU DE VERIFICATION DES FONDS PUBLICS, Le Bureau de vérification des fonds publics s'est
empressé de récupérer 2 millions de bahts auprés de 1'Organisation administrative provinciale de Chumphon en

63



ii. L'infraction grave prévu par la loi organique relative a la vérification des

fonds publics de 1999

Dans I'éventualité ou, a I'issue de la vérification des fonds publics, la Commission constate des
failles dans la gestion financieére du service controlé, excluant ainsi les infractions mineures
mentionnées a l'article 44, le pouvoir de la Commission est accru. Cette situation se déploie
dans le cadre de l'article 46 *°, lequel énonce que dans le cas d'infractions graves (a savoir, la
violation délibérée de la loi, des actes entrainant délibérément des préjudices a I'organisme, ou
une violation délibérée et malveillante), les responsables impliqués doivent étre sanctionnés.
La procédure implique, outre la notification au service controlé conformément a l'article 44,
l'information de l'agent d'enquéte, permettant ainsi la conduite d'une enquéte et 1'application de
sanctions en conformité avec la Iégislation en vigueur. Notamment, en cas de violation du droit
pénal, il est impératif d'informer 1'agent d'enquéte afin qu'il puisse exercer son pouvoir dans le
domaine du droit pénal de maniére rigoureuse. La sévérité de l'article 46 réside dans l'impératif
légal d'imposer des sanctions aux agents publics en cas de violation de la loi, se distinguant
ainsi de l'article 44 qui semble simplement signaler des problémes et demander au service

soumis a vérification dus résoudre.

L'exercice du pouvoir en accord avec les dispositions de I'article 46 présente néanmoins
des problématiques similaires a celles constatées dans le cadre de l'article 44. En effet, les
rapports d'audit émanant de la Commission ne revétent pas une force exécutoire véritablement
contraignante. Malgré 1'orientation de la 1€gislation visant a réprimer les agissements des agents
publics en infraction aux normes financieres, il subsiste, en principe, une compétence résiduelle

des autorités quant a la sanction desdits agents, conformément au systeme hiérarchique en

cas de subventions versées a I'Association de football de Chumphon, causant des dommages au gouvernement,
Communiqué de presse, 2005.

35 Article 46 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « Dans le cas ou, suite au
résultat de la vérification des fonds publics, la Commission constate une circonstance vraisemblablement
constitutive de corruption ou d'exercice illégitime des pouvoirs et des fonctions, entrainant ainsi la perte ou la
détérioration d'argent ou de biens de I'Etat, la Commission en informe l'agent d'enquéte afin d'engager des
poursuites judiciaires. La Commission notifie également ce résultat de vérification des fonds publics au service
contr6lé ou au ministére responsable, au supérieur ou a la personne supervisant ou prenant en charge le service
controlé, selon le cas, en vue de prendre des mesures conformément aux lois ou réglements établis dans le service
public ou par le service contr6lé et applicables aux responsables.

Lors de l'engagement de poursuites judiciaires en vertu de I’alinéa 1¢, I'agent d'enquéte consulte également le
rapport de vérification des fonds publics du Bureau de vérification des fonds publics.

Toute action entreprise par l'agent d'enquéte, I'agent public du service contrdlé, le ministére responsable, le
supérieur, la personne supervisant ou prenant en charge le service contr6lé doit étre notifiée a la Commission dans
un délai de quatre-vingt-dix jours.

Dans le cas ou I'agent d'enquéte, 1'agent public du service controlé, le ministere responsable, le supérieur, la personne
supervisant ou prenant en charge le service contr6lé n'entreprend pas d'action en vertu de I’alinéa 1° dans un délai
raisonnable, la Commission en informe 1'Assemblée Nationale, le Sénat et le Conseil des ministres ».
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vigueur. Il est manifeste qu'il existe la possibilit¢ pour les agents publics de s'entraider
mutuellement et de négliger les rapports de la Commission. En ce qui concerne les sanctions
pénales, elles soulévent des problématiques similaires, méme si elles s'inscrivent en dehors du

périmétre du pouvoir de vérification interne de I'organisme lui-méme.

La principale raison réside dans les restrictions d'acces au processus €quitable en matiére
pénale telles qu'énoncées dans la procédure pénale. Conformément aux dispositions de la loi de
procédure pénale, laquelle dispose qu'une personne 1ésée est habilitée a porter plainte contre un
fonctionnaire en cas de commission d'un acte délictueux (article 2 (7) du Code de procédure
pénale de 1935), l'article 2 (4) définit la « personne 1ésée » comme étant celle ayant subi un

préjudice du fait de la perpétration d'une infraction.

Lorsque la Commission de vérification des fonds publics ne peut €tre considérée comme une
personne lésée, son seul recours consiste a inciter les services contrdlés, eux-mémes parties
1ésées, a déposer une plainte auprés de l'enquéteur compétent. Cependant, dans la réalité
pratique, des difficultés émergent en raison de la structure interdépendante de la culture
organisationnelle des fonctionnaires thailandais, ou I'affiliation a 1'organisation et la tendance
des superviseurs a offrir une protection plutot qu'une sanction sont prédominantes. De plus,
il arrive parfois que, lors de la découverte de problémes de dommages, les services contrdlés
refusent de signaler les allégations a I'enquéteur par crainte que la direction ne soit tenue

pour responsable’.

c. Le contréle de la gestion des finances publiques par la Commission
de vérification des fonds publics et le Comité disciplinaire budgétaire

et financier

En contraste avec la période antérieure a la réforme législative, le dispositif de contrdle des
finances publiques par la Commission de vérification des fonds publics est reconnu comme une
avancée notable. L'établissement de nouvelles entités indépendantes, spécifiquement congues
. . , . 11T JE A 4 (] .
pour superviser le pouvoir exécutif de 1'Etat, se révele une tache ardue, requérant l'approbation
de l'autorité centrale de 1'Etat. La vérification des finances publiques par des organismes d'audit
externes concourt a instaurer une gestion plus méticuleuse, surveillée et conforme aux normes
l1égales, tant dans les domaines des dépenses gouvernementales que des organismes publics,

ainsi que parmi les fonctionnaires de I'Etat. Cependant, a la lumiére des défis inhérents a

3MENDAKA J., op. cit., p. 22.
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I'application effective, précédemment évoqués, il apparait manifeste que des mesures
correctives s'imposent afin de pallier ces lacunes®’. Les lacunes mineures stipulées dans l'article
44 ne revétent pas une importance particuliere, étant donné que la 1égislation n'accorde déja pas
une emphase marquée sur les sanctions. Cependant, les lacunes majeures identifiées dans le
cadre de l'article 46 ne peuvent étre négligées. Le probléme réside dans la nécessité de préserver
le principe général de la fonction publique, lequel établit que le recouvrement des fonds ou
l'application de sanctions disciplinaires dans le systéme juridique thailandais releve de la
compétence des autorités supérieures. Par conséquent, il est impératif de refuser d'octroyer a la
Commission de vérification des fonds publiques le pouvoir d'émettre des ordres de
remboursement ou des sanctions disciplinaires. De maniére similaire, le pouvoir de prononcer
des sanctions pénales demeure réservé a l'autorité judiciaire, conformément a la structure

juridique en vigueur.

Le systéme juridique thailandais mentionné souléve des questions quant a I'efficacité de
la procédure de vérification menée par la Commission de vérification des fonds publics dans la
pratique. Bien que cette commission identifie des infractions et des comportements
répréhensibles de la part des agents publics, elle se trouve fréquemment dans l'incapacité
d'imposer des sanctions. Les rapports de la commission ne revétent qu'une importance
négligeable si l'entité controlée ne les respecte pas. Lorsque les organismes ne se conforment
pas a la loi, les agents publics ne redoutent pas les conséquences juridiques. Inspirée par
l'influence de la Cour de discipline budgétaire et financiére en France, la Loi organique relative
a la vérification des fonds publics de 1999 a introduit des concepts de discipline budgétaire et
financiére visant a instaurer une culture de la discipline et du respect de la loi. Le pouvoir de la
commission, en tant qu'entité indépendante et impartiale, d'imposer des sanctions disciplinaires
en mati¢re de gestion budgétaire et financiere, devient ainsi une mesure dissuasive a 1'égard des

agents publics, les incitant a respecter la loi’*.

Lorsqu'une vérification a été effectuée et des lacunes ont été détectées, ces lacunes,
susceptibles d'émaner des agissements des agents publics, qu'il s'agisse de fonctionnaires
ou d'agents contractuels, enclenchent le processus de discipline budgétaire et financicre.
Le processus s'initie conformément aux dispositions de 'article 22, lequel dispose que deux

catégories d'individus sont habilitées a entreprendre l'inspection préliminaire et a rédiger le

37 Pour obtenir des détails sur le contrdle des comportements divergents, tels que la responsabilité civile, la
responsabilité disciplinaire et la responsabilité pénale, référer en détail au chapitre 2 de cette these.
3 MENDAKA J., op. cit., p. 22.
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rapport d'inspection a l'attention du Comité de discipline budgétaire et financiére : 1) le
président de la Commission de vérification des fonds publics ; 2) les fonctionnaires désignés

139

par le Vérificateur général””. Lorsque le Comité de Discipline Budgétaire et Financiére a regu

le rapport précité, il est impérativement appelé a instaurer une enquéte et a fournir des
commentaires préliminaires a la Commission de vérification des fonds publics. Conformément
aux dispositions de l'article 23, ces instances sont tenues de procéder a la synthése des faits et
d'émettre des observations quant a la nature répréhensible ou non des actions incriminées, tout
en analysant les motifs sous-jacents. Par ailleurs, le rapport du comité doit comporter des
recommandations relatives a des sanctions administratives a 1'encontre des agents publics

faisant I'objet d'accusations’. Les sanctions sont instaurées en tant que mécanisme dissuasif

en fonction de la gravité de l'infraction et de la situation particuliere de l'auteur. La pénalité
prendra la forme d'une amende, dont le montant sera déterminé en proportion du salaire de
l'auteur de l'infraction, échelonné sur quatre niveaux, chaque niveau correspondant a une
étape spécifique de l'infraction, selon les critéres établis par la Commission de vérification

des fonds publics*!.

Il est important de noter une observation mineure dans l'article 23, alinéa 2°, qui dispose
que la décision de la commission est considérée comme définitive. Bien que plusieurs lois en
Thailande conférent des pouvoirs similaires aux administrations publiques de manicre analogue, il
est reconnu a la fois sur le plan académique et pratique que I'expression « définitive » doit étre
interprétée en conformité avec les principes de la séparation des pouvoirs et du controle de
l'exercice des pouvoirs par les administrations publiques. Ainsi, le terme « définitive » signifie

exclusivement au sein de I'exécutif. Cette terminologie ne limite pas l'intervention de I'organe

39 Article 22 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « Les individus autorisés a
porter la question a l'attention du Comité de Discipline Budgétaire et Financiére comprennent :

(1) Le Président de la Commission de vérification des fonds publics ;

(2) L'auditeur, sous réserve de 'approbation du Vérificateur Général ;

La référence au paragraphe (2) ne peut étre effectuée que par l'auditeur au sein duquel l'infraction a été constatée,
en relation avec la question dont il est responsable d'effectuer 'audit ».

40 Article 23 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « Lorsque le Comité de
Discipline Budgétaire et Financicre a examiné et émis une résolution sur une problématique donnée, il est requis
de soumettre ladite résolution a la Commission de Vérification des Fonds Publics en vue d'une analyse approfondie
et d'une prise de décision. La question ainsi soumise doit, au minimum, spécifier :

(1) les faits associés a l'infraction disciplinaire budgétaire et financiére ;

(2) les motifs exposés dans la résolution ;

(3) le taux d'une amende administrative ;

(4) les recommandations formulées a l'attention de la Commission pour une considération et une décision
ultérieures.

La décision émanant de la Commission revét un caractére définitif ».

“'MENDAKA J., op. cit., p. 24.
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judiciaire. Par conséquent, la Cour Administrative conserve la possibilité¢ d'intervenir pour
exercer un contrdle sur la décision de la commission. Le systeme juridique thailandais réserve

le pouvoir de la chose jugée exclusivement au pouvoir judiciaire*?.

Afin que la décision de la Commission soit effectivement contraignante, 'article 24
énonce que la décision disciplinaire de ladite Commission jouit d'une force juridique
équivalente a celle de la décision de sanction salariale prononcée par le supérieur hiérarchique
de I'entité sous contrdle. Il est précisé que préalablement a la rémunération, le responsable
financier de l'unité de contrdle effectuera une déduction du montant de la pénalité, réduisant
ainsi le salaire de 1'agent public sanctionné. En outre, dans le dessein d'instiller la crainte parmi
les agents publics et dus dissuader de transgresser la loi, la Commission peut opter pour la

diffusion générale de la décision de sanction via la Gazette royale®.

Comme mentionné précédemment, le systéme juridique thailandais intégre un
mécanisme de controle du comportement des agents publics. Les supérieurs hiérarchiques
détiennent le pouvoir d'imposer des sanctions disciplinaires aux fonctionnaires reconnus
coupables de violations disciplinaires. En effet, en raison de la nature intrinséque des infractions
relatives aux finances publiques, une corrélation persiste entre la responsabilité délictuelle et la
responsabilité disciplinaire au sein de la fonction publique**. La question qui se pose est de
savoir si de tels actes répréhensibles des fonctionnaires constituent également des infractions
disciplinaires d'ordre budgétaire et financier. La problématique réside dans la nature de la
corrélation entre ces deux catégories de violations. Si un fonctionnaire fait I'objet de mesures
disciplinaires pour un comportement spécifique, la commission peut-elle également lui infliger
des sanctions sur le plan budgétaire et financier pour le méme comportement allégué ?
La réponse a cette question se trouve dans l'article 25 de la loi organique relative a la vérification
des fonds publics de 1999, qui dispose que les sanctions des deux natures ne se chevauchent

pas. Toutefois, si une sanction disciplinaire budgétaire et financi¢re a déja été prononcée, il

2 PAKEERAT W, Le droit administratif général, Nitirat, Bangkok, 2011, pp. 73 - 74.

43 Article 24 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « Dans le contexte du
réglement d'une amende administrative, telle que prescrite par la Commission, la décision de cette derniere
en matiére de sanction disciplinaire revét une autorité juridique équivalente a celle d'un ordre de réduction
salariale émis par le supérieur d'un service contr6lé. La procédure de paiement de ladite amende
administrative doit se conformer aux conditions et régles spécifiées dans la décision, en stricte observance
des directives établies par la Commission.

Dans le dessein de prévenir les infractions disciplinaires de maniére générale, la Commission peut envisager la
publication de la décision imposant une sanction relative a la discipline budgétaire et financiére dans la Gazette
officielle, conformément aux régulations édictées par ladite Commission ».

“ SABYEROOB-POLSUWAN O., Discipline budgétaire et financiére, op. cit., p. 101.
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n'est pas possible d'appliquer une sanction pécuniaire supplémentaire®. Par conséquent, si le
supérieur hiérarchique estime qu'une mise a la retraite d'office ou une révocation est nécessaire
pour les fonctionnaires coupables de violations disciplinaires, il est en mesure de la mettre en
ceuvre. Par ailleurs, dans 1'éventualité ou une telle action serait encadrée par l'infraction énoncée
dans le Code pénal de 1956 ou toute autre loi particuliere sujette a des sanctions pénales, ['unité
d'inspection, agissant en qualité de partie 1és€e, est tenue de signaler a l'officier enquéteur en
vue de d'autres poursuites conformément au Code de procédure pénale de 1935. Cela ne
transgresse pas le principe du « non bis in idem », étant donné que les objectifs inhérents a
chaque loi sont distincts*¢. Quoi qu'il en soit, cela ne signifie pas nécessairement que l'infraction
doit automatiquement prendre la forme d'une infraction en vertu d'une autre loi. Cette
¢valuation dépendra des circonstances spécifiques. Par exemple, le manquement a verser les
fonds dans les délais impartis par la loi sans intention explicite peut étre considéré comme une
violation disciplinaire relativement mineure. Toutefois, il ne peut pas étre qualifié de violation
budgétaire et financicre et ne constitue pas une infraction pénale, car il lui manque les éléments

intentionnels de la part de l'auteur de l'infraction.

Il convient de mentionner un réglement spécifique intitulé « Le réglement de la Commission de
vérification des fonds publics sur les disciplines budgétaires et financiéres de 2001 », que ladite
commission applique conjointement avec un autre réglement intitulé « Le réglement de la
Commission de vérification des fonds publics sur les procédures des disciplines budgétaires et
financieres de 2001 ». Ces réglements sont utilisés pour I'examen et I'imposition des sanctions

en matiere de discipline budgétaire et financicre.

3) Les deux reglements de la Commission de vérification des fonds
publics de 2001 précisant les détails de la discipline budgétaire et
financiere

Deux années aprés la promulgation de la loi organique relative a la vérification des fonds

publics de 1999, la Commission de vérification des fonds publics a élaboré deux réglements

portant sur la discipline budgétaire : d'une part, Le réglement de la commission de vérification

45 Article 25 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « La décision de sanction en
matiere de discipline budgétaire et financiére n'entrave pas l'autorité du supérieur hiérarchique de la personne
sanctionnée, qui est responsable de I'administration du service contrélé. Ce dernier conserve le pouvoir d'analyser
et d'appliquer une mesure disciplinaire fondée sur les mémes motifs, a condition que cette sanction différe de la
réduction des salaires ou de la diminution d'une échelle salariale ».

4 SABYEROOB-POLSUWAN O., op. cit., p. 112.
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des fonds publics sur les disciplines budgétaires et financieres de 2001 (sziiisvamenssunisasindu
uruAy NAwIiensulsznanazmsade w.a. 2544) ; d'autre part, le réglement de la Commission de

vérification des fonds publics sur les procédures des disciplines budgétaires et financiéres de

2001 (sailovnmeznssumsasintuuriuau 1182635 M05a0n A Memwvlsznaazmsnds w.a. 2544).

La premiere constitue un droit substantiel, tandis que la seconde représente un droit procédural
li¢ aux aspects budgétaires et financiers. Cette é¢tude se subdivise en trois sections distinctes :
tout d'abord, Les principes employé¢ pour considérer la discipline budgétaire et financiére prévu
par la Commission de vérification des fonds publics (a) ; en second lieu, Les Processus employ¢
pour considérer la discipline budgétaire et financiere prévu par la Commission de vérification
des fonds publics (b) ; enfin, Les cas de discipline budgétaire en vertu de la loi organique

relative a la vérification des fonds publics de 1999 (c¢).

a. Les principes employé pour considérer la discipline budgétaire et

financiére prévu par la Commission de vérification des fonds publics

Conformément aux dispositions énoncées dans l'article 5, I'article 15 (14) et l'article 19 de la
loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999, la Commission de vérification
des fonds publics a édicté le réglement de la commission de vérification des fonds publics sur
les disciplines budgétaires et financieres de 2001. Ce réglement vise a préciser de manicre
exhaustive les modalités d'infraction et les catégories de sanctions associées a la discipline

budgétaire et financicre.

Cette section se structure en trois subdivisions distinctes : tout d'abord, Les composants
fondamentaux des infractions dans le domaine de la discipline budgétaire et financiere (i) ; en
second lieu, Les différentes catégories d'infractions liées a la discipline budgétaire et financiere

(11) ; enfin, Le cadre des sanctions administratives (ii1).

i. Les composants fondamentaux des infractions dans le domaine de la

discipline budgétaire et financiere

Le point central de ce réglement réside dans l'article 5, qui prescrite que tout agent public qui
enfreint délibérément les dispositions de controle des finances publiques disposées dans le

présent chapitre Il se trouve en violation d'une infraction disciplinaire budgétaire et financiére
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et est sujet a des sanctions pécuniaires*’. En vertu des dispositions susmentionnées, les
¢léments des actions répréhensibles peuvent €tre séparés comme suit : Les infractions en
question ont été commises par des agents publics conformément a la réglementation (i.1) ; et
Les agents enfreignent délibérément les mesures relatives aux controles des finances

publiques en vertu de ce réglement (i.ii).

ii Les infractions en question ont été commises par des agents publics

conformément a la réglementation.

Les individus assujettis aux dispositions fiscales disciplinaires en vertu du présent réglement
englobent les agents publics définis a I'article 3 de ce réglement®, a savoir les fonctionnaires,
les employés, les agents contractuels, ainsi que d'autres catégories de travailleurs relevant des
services soumis a controle. De plus, ces agents publics doivent occuper des fonctions établies
par la loi ou la réglementation, ou une obligation en vertu d'un ordre (comme dans le cas d'une
nomination en tant qu'inspecteur du travail, impliquant ainsi I'exercice de responsabilités

définies par la loi sur 'administration des marchés publics et des fournitures de 2017).

Il convient de noter que cette catégorisation exclut expressément les responsables politiques

conformément aux dispositions de la loi sur les régulations politiques officielles.

Lii. Les agents enfreignent délibérément les mesures relatives aux controles

des finances publiques en vertu de ce reglement

Les normes adoptées en tant que mécanismes de surveillance de la discipline budgétaire et
financiere, en accord avec l'article 3 du présent réglement, sont désignées sous I'appellation «
Mesures sur le controle des finances publiques »*°. Ces dispositions administratives dans le
domaine des finances publiques sont émises en conformité avec les lois, réglements,

réglementations ou autres exigences, et en cas de violation délibérée de la part des autorités,

47 Article 5 du réglement de la commission de vérification des fonds publics sur les disciplines budgétaires et
financiéres de 2001 : « tout agent public violant délibérément les dispositions de contrdle des finances publiques
telles que prescrites dans le présent chapitre II, se rend coupable d'une infraction disciplinaire budgétaire et
financiére et est passible d'une amende administrative conformément a ce réglement »

8 Article 3 du réglement de la commission de vérification des fonds publics sur les disciplines budgétaires et
financiéres de 2001 : « Dans ce réglement, ... « agents publics » signifie les fonctionnaires titulaires ou les agents
contractuels ou autres personnes exercant des fonctions au sein du service contrdlé, a I'exception des fonctionnaires
gouvernementaux conformément aux dispositions de la loi sur la fonction publique gouvernementale ».

4 Article 3 du réglement de la commission de vérification des fonds publics sur les disciplines budgétaires et
financiéres de 2001 : « Dans ce réglement, ... « Mesures de contrdle des finances de I'Etat » signifie les
dispositions relatives a la gestion financiere et a la trésorerie émises conformément aux lois, réglements,
ordonnances ou autres spécifications, dont la violation constitue une infraction disciplinaire en mati¢re budgétaire
et financiére, et est passible de sanctions administratives conformément a ce réglement ».
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elles déclenchent une infraction a la discipline budgétaire et financiére, entrainant ainsi

I'imposition d'amendes administratives conformément aux dispositions du présent reglement.

A titre d'exemple, Monsieur A est chargé d'approuver les frais. Conformément a ce réglement,
il est tenu de fournir un récépissé. Cependant, en dépit de sa connaissance de cette obligation,
Monsieur A a accepté les fonds sans émettre de récépissé. Cette conduite constitue une violation

des dispositions relatives au controle des finances publiques.

ii. Les différentes catégories d'infractions liées a la discipline budgétaire et

financiére

En ce qui concerne ce point, les transgressions relevant de la discipline budgétaire et financiere
selon les termes du présent réglement se composent de sept infractions, énumérées comme suit
: Les infractions relatives a la réception d'argent, a la conservation de 1'argent et a la remise au
Trésor (ii.1) ; Les infractions relatives au décaissement de 1'argent public et aux dépenses de I'argent
infractions relatives a la perception des recettes (ii.iv) ; Les infractions relatives a l'argent
emprunté (ii.v) ; Les infractions relatives a la commande publique (ii.vi) ; et Les autres

infractions (i1.vii).

ii.i Les infractions relatives a la réception d'argent, a la conservation de

I'argent et a la remise au Trésor

Les violations relatives a la réception, a la conservation et a la remise des fonds au Trésor
sont énumérées dans les réglements, précisément de l'article 19 a l'article 23. En conformité
avec le principe d'universalité¢ budgétaire, lequel dispose que les dépenses et les recettes
doivent étre consignées dans la loi de finances pour le produit brut sans compensation
mutuelle, le budget de I'Etat ne devrait présenter aucun solde net. L'intégralité des éléments
doit étre consignée dans la loi de finances afin de garantir la sincérité et la transparence de
'acte budgétaire. Par conséquent, en vertu de l'article 3, alinéa 1°" de la loi sur le Trésor de
1948 et de l'article 24, alinéa 1°" de la loi sur les procédures budgétaires de 1959, les fonds regus
par l'administration en tant que propriété doivent étre intégralement remis au Trésor sans
déduction quelconque. En outre, il est interdit a 'administration de transférer des revenus vers
des dépenses spécifiques. Tout agent qui enfreint délibérément cette norme est passible de

sanctions administratives conformément aux dispositions de ce reglement.
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Par exemple, un fonctionnaire du sous-district omet de remettre les fonds au Comité du Trésor
et ne peut pas fournir de preuve quant au dépdt de ces fonds en banque (comme énoncé dans la
décision n® 9/2014 de la Commission de vérification des fonds publics concernant la discipline

budgétaire et financiere).

i.ii Les infractions relatives au décaissement de l'argent public et aux

dépenses de l'argent

Les violations liées au décaissement des fonds publics et aux dépenses publiques sont
répertoriées dans les réglements, précisément de 'article 24 a l'article 27. Dans le cadre de la
réglementation des dettes par la loi ou des dispositions relatives a un contrat administratif, les
agents sont tenus de retirer les fonds du Trésor en vue de la partie contractuelle, en se
conformant aux regles, procédures et conditions énoncées dans le réglement sur le décaissement
des fonds, la conservation des fonds et la remise au Trésor de 2008, ou d'autres réglementations
spécifiques. Tout manquement délibéré a cette conformité expose l'agent a des sanctions

administratives en accord avec les dispositions de ce réglement.

A titre d'illustration, un fonctionnaire procéde au versement de salaires & des travailleurs
temporaires journaliers qui n'ont jamais accompli de travail (en conformité avec la décision
n° 2/2013 de la Commission de vérification des fonds publics portant sur la discipline

budgétaire et financicre).

dette

Les transgressions liées a la gestion budgétaire et au surendettement sont répertoriées dans les
réglements, précisément de l'article 28 a l'article 30. En principe, une entité publique ne devrait
effectuer des paiements ou contracter des dettes que conformément aux prévisions budgétaires
ou en vertu des pouvoirs conférés par d'autres lois, et elle doit recevoir les fonds nécessaires
pour les paiements périodiques>® conformément a l'article 23 de la loi sur les procédures
budgétaires de 1959. En cas de violation délibérée des normes, 1'agent s'expose a des sanctions

administratives conformément aux dispositions du présent réglement.

30 Article 4 de la loi sur les procédures budgétaires de 1959 : « Dans cette loi, ...

« Argent pour paiement périodique » désigne une fraction du budget affectée a I'accomplissement de paiements
ou a la prise d'engagements financiers sur une période déterminée, que cela intervienne au sein du budget des
dépenses ou en dehors de celui-ci ».
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Par exemple, un agent municipal contracte des dettes sans qu'un budget défini ou des détails
clairs ne soient €tablis (comme indiqué dans la décision n° 3/2004 de la Commission de

vérification des fonds publics sur la discipline budgétaire et financiere).
ii.iv Les infractions relatives a la perception des recettes

Les transgressions liées a la perception des recettes sont répertoriées dans les réglements,
précisément de l'article 31 a l'article 34. En regle générale, cela concerne l'autorité
gouvernementale qui détient le pouvoir des impodts, constituant ainsi la principale source de
revenus pour le pays. Les autorités sont tenues d'agir en conformité avec les dispositions légales
régissant la perception de ces revenus. Tout agent qui délibérément enfreint ces normes s'expose

a des sanctions administratives en accord avec les dispositions de ce réglement.

A des fins illustratives, un fonctionnaire procede délibérément a la sous-estimation de la valeur
des terrains, permettant ainsi aux individus de s'acquitter d'impo6ts ou de frais inférieurs a ceux
qui devraient normalement étre payés (comme spécifié dans la décision n° 8/2013 de la

Commission de vérification des fonds publics relative a la discipline budgétaire et financicre).
i.v Les infractions relatives a l'argent emprunté

Les transgressions associ¢es a l'emprunt d'argent sont détaillées dans les réglements, aux
articles 35 et 36. Une appréhension approfondie de ces infractions nécessite une référence a
l'article 4 du réglement sur le décaissement de I'argent, la conservation de l'argent et la remise
au Trésor de 2008. Cet article définit le terme « L'argent emprunté » comme les fonds qu'une
entité verse a toute personne en vue de lui permettre d'emprunter afin de couvrir les dépenses

liées au service public’!.

Les infractions relatives a l'argent emprunté sont énumérées dans les réglements, aux
articles 35 et 36. Pour comprendre ces infractions, il faut considérer avec I’article 4 du
réglement sur le décaissement de 1'argent, la conservation de 1'argent et la remise au Trésor de
2008 qui definit le term de « L'argent emprunté » comme l'argent qu'un organisme
gouvernemental paie a toute personne pour emprunter pour les dépenses liées au voyage au

service du gouvernement ou a l'exécution de toute autre fonction officielle. Dans le cadre du

S Article 4 du réglement sur le décaissement de 1'argent, la conservation de 1'argent et la remise au Trésor de 2008 :
« Dans ce réglement, ...

« L'argent emprunté » désigne les fonds qu'une entité publique octroie a toute personne en vue de permettre a cette
derniére d'emprunter afin de couvrir les dépenses associées aux déplacements au service du gouvernement ou a
l'exercice de toute autre fonction officielle ».
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systeme juridique de I'administration publique en Thailande, en principe, lorsqu'un agent public
est amené a se déplacer pour l'exercice de fonctions officielles, il doit assumer des dépenses
telles que des frais de déplacement, d'hébergement, et autres. Il est envisageable pour l'agent

public de fournir ultérieurement un regu a titre de preuve du décaissement.

Néanmoins, il est évident qu'une problématique persiste, étant donné que I'agent public
doit préalablement avancer la somme nécessaire avant d'effectuer le retrait des fonds de 'agence
a une date ultérieure. Un tel mécanisme expose les agents publics a des charges financieres
personnelles dans 1'exercice leurs fonctions. C'est dans ce contexte que le ministére des
Finances a édicté ce réglement, visant a autoriser les agents publics a emprunter des fonds du
gouvernement pour les besoins leurs missions. A la cléture de la mission, en cas de solde
excédentaire, l'agent public est tenu de rembourser la somme empruntée. En revanche, si
I'emprunt initial s'avere insuffisant, il est autorisé a retirer des fonds de 1'agence en conformité
avec les réglements applicables. Tout agent qui viole délibérément ces normes est passible de

sanctions administratives en accord avec les dispositions de ce réglement.

Par exemple, un agent public du sous-district néglige de surveiller les agents publics qui
empruntent des fonds destinés a étre utilisés dans le cadre leurs fonctions publiques (tel que
stipulé dans la décision n° 1/2015 de la Commission de vérification des fonds publics relative

a la discipline budgétaire et financiére).
i.vi Les infractions relatives a la commande publique

Les violations liées a la commande publique sont spécifiées dans les réglements, aux articles
37 a 49. Actuellement, la législation régissant la commande publique est la loi sur
I’administration des marchés publics et des fournitures de 2017, qui détaille divers processus
tels que l'appel d'offres, la tarification centrale, I'audit d'externalisation, etc. Tout manquement
d'un agent aux regles définies par cette loi, outre la violation de la loi spécifique, entrainera des

sanctions conformément aux dispositions du présent réglement.

A titre d'illustration, un agent public omet de communiquer une vérification des prix sans motif
raisonnable (comme relevé dans la décision n°® 4/2005 de la Commission de vérification des

fonds publics relative a la discipline budgétaire et financicre).
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ii.vii Les autres infractions

Les infractions additionnelles sont répertoriées dans les réglements, précisément de l'article 50
a l'article 52. Ces infractions englobent diverses formes de violations fiscales et budgétaires qui

ne correspondent pas aux six principales mentionnées précédemment.

Par exemple, le maire exerce un pouvoir discrétionnaire distinct de celui du comité
d'adjudication, faisant usage de son autorité exécutive en tant que chef d'agence pour négocier
personnellement le prix. Il justifie cette action en arguant que 1'échéance du certificat de
partenariat est cruciale, discréditant ainsi le soumissionnaire le plus bas, méme si 1'élément
susmentionné n'a pas de pertinence matérielle et influe directement sur le travail et la qualité
des prestations (comme spécifi¢ dans la décision n°® 1/2004 de la décision de la Commission de

vérification des fonds publics sur la discipline budgétaire et financiere).
iii. Le cadre des sanctions administratives

Les infractions disciplinaires budgétaires et financicres, en vertu de 1’article 9 et de 1’article 10,
sont passibles de quatre niveaux d'amendes administratives, selon la gravité de l'infraction, dans

I’ordre suivant :

L’infraction au premier stade : une pénalité dont le montant n'excede pas le salaire
de I'agent public accusé au moment de la commission de l'infraction, équivalent a un mois

de salaire ;

L’infraction au deuxi¢me stade : une pénalité dont le montant n'excéde pas le salaire
de l'agent public accusé au moment de la commission de l'infraction, équivalent a 2-4 mois

de salaire ;

L’infraction au troisieme stade : une pénalité dont le montant n'exceéde pas le salaire
de l'agent public accusé au moment de la commission de l'infraction, équivalent a 5-8 mois

de salaire ;

L’infraction au quatriéme stade : une pénalité dont le montant n'excéde pas le salaire
de l'agent public accusé au moment de la commission de l'infraction, équivalent a 9-12 mois

de salaire.

Par exemple, en cas de commission d'une infraction par Madame B, qui percoit un

salaire de 10 000 bahts, la Commission de vérification des fonds publics décide de sanctionner
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Madame B avec une amende correspondant a 1'infraction au deuxiéme stade, soit un montant
équivalent a 4 mois de salaire, soit 40 000 bahts. Bien qu'au moment ou la Commission a émis
I'ordonnance de sanction, le salaire de Madame B s'élevait a 15 000 bahts, le montant pris en

considération pour le calcul de I'amende est seulement de 10 000 bahts.

La Commission dispose d'un pouvoir discrétionnaire pour déterminer la durée et le
montant des amendes mensuelles a payer, ainsi que le mode de paiement, conformément a
l'article 10, alinéa 2. Par exemple, elle pourrait exiger que Madame B verse 10 000 bahts par
mois pendant 4 mois ou demander un paiement mensuel de 5 000 bahts sur une période de 8

mois, conformément a l'article 10, alinéa 3.

Tout agent public qui enfreint la discipline budgétaire et financiere conformément au
présent reglement commet également une violation en vertu d'autres lois, méme s'il a déja été
sanctionné. D'autres sanctions possibles comprennent : 1) la responsabilité pénale, qu'il s'agisse
d'emprisonnement, d'amendes ou d'autres peines en vertu du Code pénal de 1956 ; 2) la
responsabilité délictuelle conformément a la Loi sur la responsabilité délictuelle des agents
publics de 1996 ; 3) la responsabilité disciplinaire des fonctionnaires en conformité avec la Loi
sur la fonction publique de 2008 ; ainsi que d'autres responsabilités spécifiées par la loi*2. Un
agent reconnu coupable de 1'une des infractions susmentionnées peut ¢galement faire I'objet de

sanctions disciplinaires budgétaires et financicres en vertu de l'article 8.

Cependant, si la procédure n'est pas engagée dans un délai de cinq ans a compter de la date de
commission de l'infraction conformément au réglement de la Commission de vérification des
fonds publics sur les procédures des disciplines budgétaires et financiéres de 2001, 'affaire sera

close en vertu de ’article 18.

b. Les Processus employé pour considérer la discipline budgétaire et

financiere prévu par la Commission de vérification des fonds publics

La Commission de vérification des fonds publics, conformément aux dispositions énoncées
aux articles 5, 15 et 20, alinéa 3 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics
de 1999, a établi le réglement de la Commission de vérification des fonds publics sur les

procédures des disciplines budgétaires et financiéres de 2001. Ce réglement se conforme a un

32 Ce sujet sera expliqué plus en détail dans la partie 2 de cette thése.
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ensemble de cing étapes distinctes, a savoir> : Les procédures d'acceptation du dossier pour
examen (i) ; Les procédures d'établissement des faits (i1) ; Les procédures du délibéré du
Comité disciplinaire budgétaire et financier (iii) ; Les procédures de prise de décision par la
Commission de vérification des fonds publics (iv) ; et Les procédures d'exécution de la

décision (V).
i. Les procédures d'acceptation du dossier pour examen

Conformément a l'article 11, les individus autorisés a soumettre des affaires au Comité
disciplinaire budgétaire et financier comprennent le président de la Commission de vérification
des fonds publics et I'inspecteur, sous réserve de I'approbation préalable du Vérificateur général.
Les questions soumises a I'examen du Comité de discipline budgétaire et financiere, tel que
disposé par l'article 12, doivent comporter des indications précises, notamment le nom, le poste
et I'agence a laquelle 1'agent était affili¢ au moment de la commission de I'infraction. Cela doit
inclure une identification des faits ou des circonstances en question, accompagnée de références

probantes. Il est impératif que les parties concernées soient actives et non en situation de faillite.

En outre, il est impératif que le dossier en question n'ait pas atteint la période de prescription
de cinqg ans a compter de la date d'enregistrement au sein du Bureau de discipline budgétaire et

financiére, I'une des sections internes du Bureau de vérification des fonds publics.
ii. Les procédures d'établissement des faits

Une fois que le secrétaire du Comité disciplinaire budgétaire et financier ou ledit comité a
accepté la requéte, l'officier en charge de l'affaire doit opérer en conformité avec les
dispositions des regles 15 a 25 énoncées dans l'article. En premier lieu, adoptant une approche
inquisitoire, il est impératif de recueillir tous les faits au moyen d'une enquéte écrite et de
rédiger un avis écrit informant le présumé coupable des faits qui lui sont reprochés. Par la
suite, il convient de rédiger un mémoire récapitulatif de 1'affaire initiale et de formuler une
opinion quant a la commission présumée de l'infraction, ainsi que sur les réglements
pertinents, si l'officier en charge estime qu'une infraction a ét¢ commise. De surcroit, un
dossier d'enquéte doit étre soumis au Président du Comité disciplinaire budgétaire et financier

pour examen et rapport des allégations.

%  BUREAU DE VERIFICATION DES FONDS PUBLICS, Procédures, publié sur
http://dfmo.oag.go.th/pronouncement.
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Néanmoins, si 1'officier responsable de 1'affaire détermine, sur la base des éléments de
preuve disponibles, que l'action en question ne constitue pas une infraction et qu'il est
recommandé de clore le dossier, celui-ci doit étre soumis a lI'examen du Comité disciplinaire
budgétaire et financier ainsi qu'a la Commission de vérification des fonds publics en vue de la
prise d'une décision. Lorsque le président du Comité disciplinaire budgétaire et financier
concorde avec l'opinion de l'officier responsable, un avis écrit des allégations sera transmis a

l'accusé, lui accordant un délai de quinze jours pour fournir des clarifications.

Par la suite, il convient de recommander au Président du Comité disciplinaire budgétaire et
financier d'initier une enquéte visant a permettre a 1'accusé de répondre aux allégations devant
une Commission d'enquéte composée de deux membres préalablement désignés par le président
du Comité disciplinaire budgétaire et financier. Enfin, il est nécessaire de rédiger le rapport
d'enquéte et du soumettre a I'examen du Comité disciplinaire budgétaire et financier. Le
membre de la Commission d'enquéte responsable de l'affaire est tenu de présenter des

observations et de prodiguer des conseils au sein du Comité disciplinaire budgétaire et financier.

iii. Les procédures du délibéré du Comité disciplinaire budgétaire et

financier

En accord avec les dispositions de l'article 28, le Comité disciplinaire budgétaire et financier
procede a I'examen du rapport d'enquéte élaboré par 'officier en charge de l'affaire, puis rédige
son propre rapport. Tant le rapport du Comité de discipline budgétaire et financiere que le
rapport d'enquéte de 1'officier responsable seront présentés a la Commission de vérification des

fonds publics en vue de la prise de la décision finale.

Le rapport relatif aux mesures disciplinaires du Comité de discipline budgétaire et financiére
comporte les éléments suivants : (1) la date précise de considération, incluant le jour, le mois
et I'année ; (2) les coordonnées complétes de l'accusé au moment de la commission de
l'infraction, comprenant le nom, le poste et 'agence d'affiliation, ainsi que ses informations
actuelles ; (3) les identités du responsable du dossier et de I'inspecteur, accompagnées leurs
titres respectifs ; (4) l'exposition des faits liés a l'infraction de discipline budgétaire et
financiere ; (5) la référence a la loi applicable ; (6) les résolutions adoptées et les motifs qui
les sous-tendent ; (7) la spécification du montant des amendes administratives et des
modalités de paiement y afférentes ; (8) les recommandations adressées a la Commission de
vérification des fonds publics en vue d'un examen approfondi ; (9) la mention des opinions

dissidentes, le cas échéant.
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iv. Les procédures de prise de décision par la Commission de vérification

des fonds publics

Conformément a l'article 31, des réception du rapport d'enquéte €¢laboré par 1'officier en
charge de l'affaire et du rapport sur l'infraction de discipline budgétaire et financiére produit
par le Comité disciplinaire budgétaire et financier, la Commission nationale de la
vérification des fonds publics procédera a I'examen de ces rapports en vue de prendre une
décision finale concernant la discipline budgétaire et financiere. Sa décision devra
clairement énoncer les ¢léments suivants : la portée des considérations prises en compte,
les faits établis sur la base des preuves, la qualification de l'acte en tant qu'infraction, la
référence aux reéglements pertinents, le montant des amendes administratives ainsi que les

modalités de paiement associées.
v. Les procédures d'exécution de la décision

Conformément a l'article 32, la décision de la Commission de vérification des fonds publics
relative a la discipline budgétaire et financiere est communiquée a I'agence a laquelle I'accusé
est affilié, en vue de reconnaissance et de mise en ceuvre. L'agence du contrevenant est chargée
de déduire le montant de 'amende du salaire de 1'individu concerné, de verser les fonds au
Trésor et de rendre compte des résultats a la Commission de vérification des fonds publics.
Toutefois, si I'agent en question a perdu son statut officiel, la Commission des comptes de I'Etat
prend une décision formelle ordonnant le paiement direct de I'amende. Cette décision revét le

statut d'un acte administratif>*.

Dans le cas ot le contrevenant n'a pas encore acquitté sa dette, la Commission d'audit de I'Etat
émet une notification préalable concernant le paiement de 1'amende. Cependant, en 1'absence
de réglement de 1'amende dans le délai spécifié par la Commission, cette derniére est habilitée
a ordonner une mesure d'exécution administrative par le biais d'une procédure de saisie et de
vente aux encheres, conformément aux dispositions de l'article 33, en vue de recouvrer le

montant de I'amende administrative.

34 Ordonnance de la Cour administrative supréme sur la discipline budgétaire et financiére n° 1/2017.

80



c. Les cas de discipline budgétaire en vertu de la loi organique relative

a la vérification des fonds publics de 1999

I1 est a noter que le concept de discipline budgétaire et financicre est d'apparition relativement
récente dans le cadre du droit public thailandais. Il est important de souligner que cette
discipline reléve du domaine juridique plutdt que de I'économie. A 1'époque considérée, aucun
précédent jurisprudentiel de la Cour Administrative Supréme n'existait concernant les affaires
de discipline budgétaire, en raison du temps considérable requis pour les examens menés par la
Commission de vérification des fonds publics et la Cour Administrative. Il faudra attendre
environ jusqu'en 2017 pour disposer d'un nombre suffisant de jugements de la Cour
Administrative, qui peuvent étre étudiés afin de mieux appréhender les contours de la discipline

budgétaire et financiere.

La structuration de ce chapitre s'articule autour de deux parties distinctes : d'une part, Les
décisions de la commission de vérification des fonds publics et de la Cour Administrative (i) ;
et d'autre part, Les probléemes juridiques et I’inefficacité des disciplines budgétaire et financicre

dans le régime juridique prévu par la constitution de 1997 (ii).

i. Les décisions de la commission de vérification des fonds publics et de la

Cour Administrative

La décision émanant de la Cour Administrative, bien que rendue avec un certain retard,
conserve une importance significative et représente un sujet d'investigation de grande
pertinence. Une analyse approfondie de ces études met en lumiére le probléme prédominant, a
savoir que la majorité des membres du personnel au sein du bureau de vérification des fonds
publics en Thailande sont des comptables et non des juristes spécialisés en droit public. Par
conséquent, un nombre considérable de décisions émanant de la Commission de vérification
des fonds publics ont été annulées par la Cour Administrative en raison du non-respect des
principes fondamentaux du droit public, notamment ceux liés au service public, comme le
démontre l'arrét n° 100/2017 de la section de la discipline budgétaire et financiere de la Cour

Administrative Supréme.

Au sein de cette instance, le requérant a été sanctionné par la Commission de
vérification des fonds publics en vertu de la décision n® 16/2017 de ladite commission, relative
a la discipline budgétaire et financiére. Cette mesure disciplinaire découle de 1'acceptation d'un

projet sans se conformer au contrat convenu entre l'entité administrative et 1'entrepreneur en
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construction. Conformément aux dispositions contractuelles, le sol du batiment était censé étre
équipé de barres d'armature Dowel Bar et d'une jointure de contraction. Toutefois, le travail
accepté par le requérant ne répondait pas aux exigences contractuelles. Le comportement du le
requérant constitue donc une violation de la discipline budgétaire et financiére énoncée a
l'article 44, alinéa ler, du réglement de la Commission sur la discipline budgétaire et financiére
de 2001. Néanmoins, le requérant affirme que, bien que le batiment n'ait pas été doté de barres
d'armature Dowel Bar ni de jointure de contraction, il était conforme aux normes académiques.
Subséquemment, le requérant a porté 'affaire devant la Cour Administrative, qui a ensuite été
soumise a la Cour administrative supréme. Cette derniére a conclu que méme si le sol du
batiment ne respectait pas les spécifications contractuelles, le contrat en lui-méme était
initialement mal congu. Par conséquent, le strict respect du contrat, malgré sa formulation
incorrecte dés le départ, ne peut étre considéré comme une action administrative adéquate.
Ainsi, le requérant n'a pas enfreint la discipline budgétaire et financiére. La décision de la

Commission ne s'accorde pas avec la loi.

Cette affaire refléte que la Commission a le pouvoir de sanctionner les agents publics en cas de
non-respect de la discipline budgétaire et financiére établie dans le réglement de la Commission
sur la discipline budgétaire et financiere de 2001. Cependant, en tant qu'entité faisant partie
intégrante de 1'Administration elle-méme, 1'exercice de ce pouvoir par la Commission doit
¢galement respecter le principe de 1égalité. Lorsque le principe de 'adaptabilité est inhérent au
principe de service public assuré par le droit administratif thailandais, la Commission doit
¢galement respecter le principe de l'adaptabilité. Néanmoins, la Commission estime que le
requérant doit respecter rigoureusement les engagements du contrat administratif en question,
méme s'il s'agit d'engagements incorrects dés le départ. Par conséquent, la décision de la
Commission ne semble pas étre conforme a la loi*>. Conformément & Loi portant création des
juridictions administratives et de la procédure administrative contentieuse de 1999, la Cour

administrative supréme a annulé cette la décision.

ii. Les problemes juridiques et l'inefficacité des disciplines budgétaire et

financiere dans le régime juridique prévu par la constitution de 1997

Dans la mesure ou le domaine du droit des finances publiques, en particulier le concept

émergent de discipline budgétaire, est relativement récent en Thailande, il n'est pas étonnant

35 La problématique relative a la surveillance du pouvoir de la Commission par le juge administratif sera
minutieusement analysée dans la seconde partie de cette these.
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que des problémes juridiques soient fréquemment rencontrés. Les questions d'importance
cruciale, exemplifiées ci-dessus, constituent des enjeux clés qui suscitent la nécessité d'une
réforme du droit des finances publiques inscrite dans la Constitution de 2007. L'exploration des
problématiques spécifiques sera articulée selon la subdivision suivante : La légitimité dans
l'exercice des pouvoirs de la Commission de vérification des fonds publics : La prise en compte
du principe d'Etat de droit et de la démocratie (ii.i) et ; L'inefficacité dans l'application de la

discipline budgétaire aux superviseurs, ordonnateurs et politiciens (ii.ii).

ii.i La légitimité dans l'exercice des pouvoirs de la Commission de
vérification des fonds publics : La Prise en compte du principe d'Etat de

droit et de la démocratie

Conformément au principe fondamental de I'Etat de droit, visant & prévenir la concentration
excessive du pouvoir au sein d'une organisation, il est impératif de mettre en place un systéme
de contrdle et d'équilibre, communément désigné par l'expression « Check and Balance ». Cette
approche vise a permettre aux autorités de s'autocontrdler et de s'équilibrer mutuellement, tout
en se préservant des ingérences organisationnelles, et ce, en assurant la préservation du principe
de la séparation des pouvoirs. A cet égard, l'article 16 de la Déclaration des droits de 'nomme
et du citoyen du 26 aolt 1789 souligne I'importance de cette théorie en affirmant que « Toute
société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée ni la séparation des pouvoirs
déterminée, n’a point de Constitution ». Selon l'analyse classique de penseurs tels que Locke
(Premier et Second Traités du gouvernement civil, 1690) et surtout Montesquieu (De ['esprit
des lois, 1748), 'Etat est doté de trois pouvoirs juridiques distincts, a savoir le pouvoir législatif,
exécutif et judiciaire>®. Dans le domaine du droit public financier, le principe fondamental de
la séparation des pouvoirs a également été mis en application. A titre illustratif, en France, la
séparation des pouvoirs financiers s'opére entre les branches exécutive et législative®’ prévu par
l'article 34 de la Constitution francaise indique que le pouvoir de percevoir des impots reléve

du Parlement>®

. Le Conseil Constitutionnel a quant a lui reconnu que des moyens des pouvoirs
publics dans une dotation budgétaire spécifique « ... assure[nt] la sauvegarde du principe
d’autonomie financiere des pouvoirs publics concernés, lequel reléve du respect de la séparation

des pouvoirs », et aussi le principe de séparation des ordonnateurs et des comptables est

36 DIDIER T., Droit public, Paris, Presses Universitaires de France / Humensis, 4° éd., 2018. p. 4.

STBAUDU A., Droit des finances publiques, Paris, DALLOZ, 2°¢ éd., 2018, p. 240.

38 Article 34 prévoit que « la loi fixe les régles concernant : ... -l'assiette, le taux et les modalités de recouvrement
des impositions de toutes natures ; le régime d'émission de la monnaie ...” ».

¥ Décision n° 2011-192 QPC du 10 novembre 2011.
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¢galement observé, stipulant que 1'ordonnateur n'est pas autorisé a manipuler les fonds publics
; cette prérogative est exclusivement dévolue au comptable public. Il revient a ce dernier,

agissant sur I'ordre de l'ordonnateur, d'effectuer la perception ou la dépense des fonds publics®.

Le principe de la séparation des pouvoirs financiers est rigoureusement défini dans
la 1égislation thailandaise. Les contrdles disciplinaires budgétaires et financiers sont tenus
de respecter scrupuleusement ce principe. Tel que mentionné précédemment, le cadre
juridique dispose que le Vérificateur Général est doté du pouvoir d'inspection, tout en étant
lui-méme incapable de prendre des décisions disciplinaires budgétaires et financieres. En
cas de violation de la loi sur la discipline budgétaire et financiere, la compétence d'imposer
des sanctions administratives incombe a la Commission de vérification des fonds publics.
Cette disposition démontre un équilibre des pouvoirs et une séparation des responsabilités

entre ces deux entités®!.

Afin de garantir I'indépendance de la Commission de vérification des fonds publics vis-
a-vis de l'administration, celle-ci bénéficie d'une reconnaissance constitutionnelle en tant
qu'organe indépendant. Depuis 1997, les institutions supérieures de contrdle des finances
publiques sont désignées en tant qu'autorités administratives indépendantes. En termes
d'indépendance et d'impartialité, la Commission présente des similitudes avec l'autorité
administrative indépendante francaise, que le Conseil d’Etat francais a déja définie comme un
organisme administratif agissant au nom de I'Etat, disposant d'un réel pouvoir, sans pour autant
relever de l'autorité directe du gouvernement®. Bien que l'assurance de I'indépendance puisse
favoriser une vérification efficace de la Commission, elle peut également soulever des
problématiques liées a la séparation des pouvoirs, particuliérement en ce qui concerne les
amendes administratives. Les dispositions substantielles concernant les affaires disciplinaires

budgétaires et financicres sont exclusivement exposées a l'article 15.

Conformément a l'article 15, la Commission de vérification des fonds publics dispose
non seulement du pouvoir de prescrire des regles et procédures en matiere de disciplines

budgétaires et financiéres, mais également du pouvoir de délibérer et de déterminer des

0 WASERMAN F., op. cit., p. 51., DUSSART V., Finances publiques, (Larcier, 13¢ éd., 2012), pp. 121 - 123.

¢ BOONCHOO P., op. cit., p. 33.

92 CONSEIL D’ETAT, Rapport Public 2001 Jurisprudence et avis de 2000 : Les autorités administratives
indépendantes, Conseil d’Etat, 2001, p. 257.
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sanctions administratives. En tant qu'organe supréme, elle assume la responsabilité disciplinaire

budgétaire et financiére®.

Lorsqu'on analyse la loi organique de 1999, il n'est pas établi de maniére explicite les
mesures servant de fondement a la détermination des sanctions administratives, aux procédures,
et aux modalités des sanctions administratives. Ainsi, il revient a la Commission de vérification
des fonds publics de clarifier ces détails a travers ses réglements. A cette époque, il s'agissait
notamment du réglement de la Commission de vérification des fonds publics sur la discipline
budgétaire et financiére de 2001 et du réglement de la Commission de vérification des fonds
publics sur les procédures des disciplines budgétaires et financiéres de 2001, qui ne possédent
pas de légitimité démocratique au méme titre que la loi statutaire. Bien que le texte prévoie une
collaboration entre les deux commissions, seule la Commission de vérification des fonds
publics détient un pouvoir décisionnel et de sanctions, car en tant qu'organe supréme, elle n'est
pas tenue de suivre I'avis du Comité disciplinaire budgétaire et financier. En pratique, le Comité
disciplinaire budgétaire et financier ne dispose donc d'aucun pouvoir effectif®. Dans une telle
situation, la problématique réside dans le fait que la Commission détient le pouvoir de formuler
et de mettre en ceuvre des régles au sein d'une seule et méme entité organisationnelle, ce qui

contrevient au principe de séparation des pouvoirs.

Il se pose également la question de la l1égitimité dans 1'exercice du pouvoir, car, dans
une nation régie par la démocratie, I'application de sanctions au nom du peuple doit découler
d'une loi statutaire, émanant de I'Assemblée nationale en tant que représentant du peuple. Ce
principe est consacré a l'article 5 de la Déclaration de 1789, indiquant que « ... tout ce qui
n’est pas défendu par la loi ne peut étre empéché, et nul ne peut étre contraint a faire ce qu’elle
n’ordonne pas ». Lorsque de telles régles ne sont établies que dans les reglements des
commissions, les sanctions administratives qu'elles imposent ne bénéficient d'aucune

légitimité démocratique.

 Article 15 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 : « La Commission a les
pouvoirs et les devoirs liés a la formulation des politiques de la vérification des fonds publics, a la prescription de
régles standard pour la vérification des fonds publics, a la prescription de régles et procédures pour les disciplines
budgétaires et financiéres, a la fourniture de conseils, de recommandations et de suggestions pour la correction des
défauts liés a la vérification des fonds publics, a la prescription de sanctions administratives, a l'examen et a la
détermination, en tant qu'organe supréme, de la responsabilité disciplinaire budgétaire et financiére, a I'examen et
a la sélection d'une personne apte a étre le Vérificateur général, et a d'autres activités prévues dans la présente loi
organique, concernant les questions suivantes : ...

(5) exercant une supervision et agissant en tant qu'organe juridictionnel supréme dans le processus disciplinaire
budgétaire et financier énoncé dans les dispositions de la Partie 2 de ce chapitre. ...

(11) nommant le Comité disciplinaire budgétaire et financier conformément a l'article 20 ... ».

% YOSSUNDARA A., Le contréle des finances publiques, Thése, Université Paris I, 2013, p. 162.
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iL.ii L'inefficacité dans l'application de la discipline budgétaire aux

superviseurs, ordonnateurs et politiciens

L'article 3 du réglement de la Commission de vérification des fonds publics sur la discipline
budgétaire et financiere de 2001 définit 1'« agent public » comme englobant les fonctionnaires
titulaires, les agents contractuels ou d'autres personnes exercant des fonctions au sein du service
controlé, a 1'exception des fonctionnaires gouvernementaux conformément aux dispositions de

la loi sur la fonction publique gouvernementale.

En ce qui concerne les critéres servant de base a la détermination des infractions
disciplinaires budgétaires et financiéres, les sept catégories d'infractions prévues par le
réglement de la Commission de vérification des fonds publics sur les disciplines budgétaires et
financieéres de 2001 ciblent principalement les agents de premier niveau agissant dans les
services contrdlés, qu'ils soient responsables de la réception, de la conservation, de I'envoi, du

retrait, du paiement ou de toute autre fonction liée a la commande publique®’.

Lorsqu'on examine la définition du terme « agent public » en conjonction avec les
critéres servant de base pour déterminer les infractions disciplinaires en matiere budgétaire et
financiere, il apparait que la loi se concentre sur la surveillance et 1'examen des actions des
officiers subalternes au sein des agences impliquées dans les questions financieres. Cependant,
pour les ordonnateurs, les superviseurs de ces agents, ou ceux ayant le pouvoir de payer dans
les départements respectifs, ils ne seront soumis a des amendes administratives que s'ils
commettent une infraction spécifique ou participent a l'infraction avec les opérateurs. Il ne
semble pas exister d'infraction distincte pour sanctionner directement ces individus, méme s'ils
détiennent les pouvoirs et les responsabilités de controler, superviser, surveiller ou diriger le
personnel opérationnel afin qu'il exerce ses fonctions liées aux dépenses d'argent conformément

aux lois ou aux réglementations.

En pratique, le Comité de discipline budgétaire et financiere observe fréquemment que
les superviseurs négligent ou omettent de surveiller ou de donner des ordres aux agents
opérationnels pour qu'ils exécutent des taches liées aux dépenses d'argent conformément a la
loi ou aux réglements gouvernementaux®. Par exemple, dans le cas d'un agent d'une agence
responsable de recevoir des paiements d'impo6ts et de revenus, mais qui ne tient pas de registre

comptable ou utilise un registre de compte périm¢, ou encore qui ne prépare pas de rapport de

% SABYEROOB-POLSUWAN O., Discipline budgétaire et financiére, op. cit., p. 135.
% bid, p. 136.
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solde quotidien, le superviseur était conscient de la situation mais a omis d'utiliser son pouvoir
pour contrdler, superviser ou donner des instructions a l'agent afin de garantir la conformité a
la loi ou au reglement. Cependant, les dispositions du réglement de la Commission de
vérification des fonds publics sur la discipline budgétaire et financi¢re de 2001 ne qualifient en
aucun cas ces comportements comme des infractions disciplinaires budgétaires et financicres,
méme si la personne concernée occupe une position importante au sein d'un organisme
gouvernemental, o son role est crucial pour maintenir la discipline budgétaire et financiére. A
la différence de la Cour de Discipline Budgétaire et Financiere en France, la Commission se

concentre sur la sanction des superviseurs®’.

Le réglement excluait le controle des responsables politiques sous prétexte qu'il
s'agissait d'une question relevant de l'action gouvernementale et devait donc étre politiquement
responsable. Cependant, il est observé que les fonctionnaires politiques peuvent exercer le
pouvoir de deux manieres, a savoir par l'action politique (acte de gouvernement) et par l'action
administrative. Par conséquent, 1'utilisation exclusive de critéres organisationnels, sans prendre
en considération les critéres de contenu, peut entrainer des problemes ultérieurs d'inexactitudes,
par exemple en générant des problémes dans le cas de titulaires de fonctions politiques ayant
des responsabilités ou étant impliqués dans I'exercice de fonctions liées aux ordres de paiement

ou aux biens du service des services controlés.

Cela souléve également des préoccupations dans les cas ou les titulaires d'une charge
politique n'ont pas le pouvoir de donner des ordres de paiement, mais sont tout de méme
impliqués dans les fonctions de commande de I'argent ou des biens des services contrdlés, par
exemple, en intervenant, en utilisant leur autorité pour orienter ou inciter a la commande, ou en
¢tant a l'origine de tout achat ou de toute administration frauduleuse de fournitures

t %8 . L'application de critéres

gouvernementales, que ce soit directement ou indirectemen
organisationnels engendre une disparité et une iniquité dans les poursuites ou les sanctions
administratives a I'encontre du contrevenant, qu'il s'agisse du co-animateur, de la personne liée

a l'acte ou participant a la commission de I'infraction®.

En conclusion, il est observable que, conformément aux réglements et aux décisions de la
Commission de vérification des fonds publics, la discipline budgétaire et financiere en vertu

de la Constitution de 1997 se limite au contrdle des agents publics de premier niveau ayant

57 Ibid.
68 FAKFAE E., op. cit., p. 67.
% Ibid, p. 70.
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des responsabilités liées aux finances, laissant ainsi les superviseurs, voire les politiciens «
populistes », échapper a tout examen. Lors de la rédaction de la Constitution de 2007, ainsi
que dans les projets constitutionnels, les rédacteurs constitutionnels ont di renforcer les
compétences du comité. En sus de la pérennité de l'application du concept de sanctions
administratives en mati¢re de discipline budgétaire et financicre, la notion de discipline
budgétaire (sous l'appellation de discipline monétaire et financiére) a été incorporée a l'article
167, alinéa 3¢, de la Constitution de 2007, requérant une loi sur la discipline budgétaire dans
I'espoir qu'elle puisse effectivement exercer un controle et infliger des sanctions aux

politiciens populistes.

B - Les sanctions de la discipline budgétaire dans le régime juridique de la

Constitution de 1997

Dans les sections suivantes, le terme « discipline budgétaire » est employé de maniére distincte
par rapport a ce qui a été étudié dans ce chapitre. En somme, dans ce chapitre, il est approprié
d'affirmer que la discipline budgétaire selon la Constitution de 1997 (dénommée discipline
budgétaire et financiére) représente un cadre utilisé pour superviser le comportement des agents
publics. Néanmoins, pour une compréhension approfondie, il est inévitable de procéder a une
comparaison avec la discipline budgétaire selon la Constitution de 2007, qui présente des
caractéristiques contraignantes différentes. Afin de comprendre I'application de la discipline
budgétaire en tant que mesure destinée & controler les actions de 1'Etat ou le comportement des
agents publics, il est essentiel de se pencher sur les sanctions qui y sont associées. En substance,
il convient d'expliquer succinctement que si des mesures sont violées ou non respectées, mais
qu'elles ne peuvent pas étre portées devant un tribunal en vue d'une exécution, ces mesures
revétent une obligation contraignante, mais uniquement en tant que cadre politique. En fin de
compte, c'est au peuple de décider s'il fait confiance a un gouvernement ou une administration

qui ne respecte pas la discipline budgétaire.

Il convient de décomposer la structure de I'é¢tude de la manicre suivante : Le cadre de politique
économique de la discipline budgétaire dans le régime juridique de la Constitution de 1997 (1))
; et Le cadre juridique de la discipline budgétaire dans le régime juridique de la Constitution de

1997 (2)).
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1) Le cadre de politique économique de la discipline budgétaire dans

le régime juridique de la Constitution de 1997

A cette époque, seul le devoir de I'Etat de prendre en charge I'économie était défini dans le
cinquiéme chapitre intitulé « Principes directeurs des politiques fondamentales de 1'Etat », a
article 877°. Le concept de discipline budgétaire n'avait pas encore été intégré en tant que

cadre politique définissant les orientations que I'Etat devrait suivre.

2) Le cadre juridique de la discipline budgétaire dans le régime

juridique de la Constitution de 1997

L'idée de discipline budgétaire est formulée dans les dispositions transitoires sous le nom de
« discipline budgétaire et financiere » a l'article 333 de la Constitution. Cette disposition
requiert 1'élaboration d'une loi organique sur la vérification des fonds publics, détaillant les
compétences de la Commission de vérification des fonds publics. Celles-ci incluent la
prescription de regles et de procédures pour les mesures disciplinaires dans le budget et les
finances, la définition de sanctions administratives, ainsi que la prise en charge de I'examen
et de la décision, en tant qu'organe supréme, de la responsabilité disciplinaire, budgétaire et
financiere. La Commission de vérification des fonds publics joue donc un role crucial dans le

maintien de la discipline budgétaire.

Il convient de noter que cette Constitution utilise le terme « les mesures disciplinaires
dans le budget et les finances », faisant référence a une discipline budgétaire au sens strict. Elle
se limite a prévoir des sanctions administratives en cas de violation par des agents publics des
régles des finances publiques édictées par la loi. A cet égard, conformément 4 la loi organique
relative a la vérification des fonds publics de 1999, ainsi qu'au Réglement de la Commission de
vérification des fonds publics sur les disciplines budgétaires et financieres de 2001 et au
Reglement de la Commission de vérification des fonds publics sur les procédures des
disciplines budgétaires et financieres de 2001, la Commission de vérification des fonds publics
a, en pratique, délégué au Comité disciplinaire budgétaire et financier le pouvoir de vérifier

l'application de la discipline budgétaire. Elle peut également imposer une amende

70 Article 87 de la Constitution de 1997 : « L'Etat encouragera un systéme économique libre par le biais des forces
du marché, assurera et supervisera une concurrence équitable, protégera les consommateurs, et préviendra les
monopoles directs et indirects. Il abrogera et s'abstiendra d'adopter des lois et réglementations contrélant les
entreprises qui ne correspondent pas a la nécessité économique, et ne participera pas a une entreprise en
concurrence avec le secteur privé, sauf s'il est nécessaire pour maintenir la sécurité de I'Etat, préserver l'intérét
commun, ou fournir des services publics ».
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administrative préliminaire, la Commission de vérification des fonds publics étant chargée
d'examiner les infractions disciplinaires en matiere de disciplines budgétaires et financieres en
tant qu'organe supréme. Cependant, conformément au principe de 1égalité, 'exercice du pouvoir
du comité est assujetti au controle de la Cour Administrative, tel que prévu par Loi portant

création des juridictions administratives et de la procédure administrative contentieuse de 1999.

L'émergence de la disciplinaire budgétaire en Thailande est inextricablement li¢e a la
sphere politique du pays. Cette disciplinaire budgétaire constitue 1'une des manifestations des
efforts de modernisation déploy¢€s par la nation, s'alignant sur des principes internationaux tels
que la démocratie et 1'Etat de droit. Avant les réformes instaurées dans les années 90, la
Thailande était assujettie a un régime qualifi¢ d'« hybride démocratique-autoritaire » ou, de
maniere plus spécifique, de « démocrature ». Cette période se caractérisait par l'inefficacité des
mécanismes de controle du pouvoir gouvernemental. Parmi ces mécanismes, le contrdle
financier revétait une importance particuliére, constituant essentiellement une modalité¢ de
régulation interne au sein de 'administration. Toutefois, il était également assujetti a I'influence
d'une strate additionnelle de 1'armée, ajoutant une dimension complexe aux structures de

gouvernance.

L'interrogation portant sur la dynamique inhérente a I'exercice du pouvoir étatique a
connu une intensification concomitante avec le développement économique et éducatif en
Thailande, survenant a la suite de la période post-guerre froide. L'événement mémorable du
Mai noir en 1992 marque I'avenement de la décadence de 1'ére semi-démocratique, caractérisée
par le retrait de l'armée de la sphére politique. Des érudits éminents ont joué¢ un role
prépondérant dans la reconfiguration nationale en s'investissant activement dans 1'élaboration

de plusieurs projets constitutionnels et dans I'institution de nouvelles législations.

Malgré les diligences entreprises en vue d'établir une Cour des Comptes et une Cour de
Discipline Budgétaire et Financiere, sous l'influence du cadre juridique francais en maticre
financiére, ces initiatives n'ont pas encore abouti de manicre probante. Néanmoins, il convient
de souligner que les prémices de la notion de discipline budgétaire ont trouvé leur genese au
sein de la constitution de 1997. Conformément a l'article 333 de cette constitution, ladite
discipline est formellement désignée sous l'appellation de « discipline budgétaire et financicre
». Celle-ci constitue un mécanisme juridique destiné a réguler le comportement des agents

publics, en les contraignant a se conformer aux normes budgétaires édictées par la loi. Par la
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suite, un dispositif de contrdle disciplinaire des finances publiques a été institu¢ par le

truchement de la Commission de vérification des fonds publics.

Les dispositions législatives fondamentales relatives a la discipline budgétaire a cette
époque englobaient la Constitution de 1997, la loi organique relative a la vérification des fonds
publics de 1999, et les deux reglements édictés par la Commission de vérification des fonds
publics en 200 1. Toutefois, a ce stade inaugural, la Commission n'avait pas encore prononceé
de sanctions administratives d'une portée significative. Par conséquent, les praticiens du droit
thailandais étaient confrontés a une lacune substantielle dans leur corpus de connaissances. De
surcroit, aucune décision judiciaire définitive émanant des instances administratives n'avait été
rendue a cette période. Il serait plausible d'affirmer que les principes inhérents a la discipline

budgétaire n'avaient pas encore solidement enraciné leur influence a cet instant précis.

Etant donné que la notion de discipline budgétaire est encore a ses débuts, cela engendre
des problémes subséquents. Un probleme majeur qui se manifeste de manicre flagrante est
l'octroi d'un pouvoir excessif a la Commission de vérification des fonds publics, lui permettant
a la fois de formuler des régles et d'imposer des sanctions de sa propre autorité. Le systéme de
controle et d'équilibre exercé par le Comité de discipline budgétaire et financier ainsi que la
Commission de vérification des fonds publics n'est pas réellement opérationnel, car le pouvoir
de décision ultime demeure entre les mains de la Commission de vérification des fonds publics.
Une autre problématique réside dans le fait que la discipline budgétaire et financiére se
concentre sur les fonctionnaires de niveau inférieur, alors que la majorit¢é des dommages
provient des décisions, qu'elles soient directes ou indirectes, des hauts responsables. En
particulier, les dirigeants politiques qui échappent au systéme de contréle susmentionné
suscitent une préoccupation particuliére. Un cadre de sanction disciplinaire budgétaire et
financier aussi limité entrave véritablement la capacité a remédier aux préjudices financiers, en

contradiction avec l'intention du législateur.

Afin de progresser vers la section suivante, il convient d'engager une réflexion
approfondie sur la question de la réforme politique. La Constitution de 1997 a considérablement
renforcé les assises des institutions politiques, donnant naissance a de nouvelles formations
politiques, notamment le parti dirigé par M. Thaksin Shinawatra. Cette évolution a engendré
une transformation substantielle du paysage politique thailandais. Historiquement, le
gouvernement était en grande partie composé de technocrates opérant sous la tutelle militaire,

et les partis politiques manifestaient peu d'intérét pour 1'élaboration de politiques orientées vers
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les besoins de la population. La Constitution de 1997 a accentué I'émancipation du pouvoir du
peuple, incitant ainsi les partis politiques a recentrer leurs préoccupations sur les aspirations des

citoyens. Cette dynamique a donné lieu a I'émergence de politiques populistes.

A la suite du coup d'Etat de 2006 et de l'adoption d'une nouvelle Constitution en 2007, les
chercheurs ont commencé a exprimer des inquié¢tudes quant aux risques potentiels ou aux
dommages résultant de ces politiques populistes. IIs ont entrepris de trouver des mécanismes
pour limiter la mise en ceuvre de telles politiques, désignées sous le terme « discipline
budgétaire ». Toutefois, la question de savoir si cette discipline budgétaire est conforme a celle
envisagée par la Constitution de 1997 sera explorée dans la seconde section de ce premier

chapitre.
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SECTION II: LA « DISCIPLINE MONETAIRE ET FINANCIERE »

(3en15t3un1snad) PREVU PAR LA CONSTITUTION DE 2007 : LA

REACTION AU « REGIME THAKSIN » (szvaunnsias) ?

Dix ans apres l'adoption de la Constitution de 1997, les juristes spécialisés en droit public en
Thailande ont commencé a percevoir des lacunes dans la rigueur de la discipline budgétaire
inhérente a ce systéme. Bien que considéré comme robuste, ce systeme s'avérait insuffisant
pour résoudre de nombreuses problématiques, notamment en ce qui concerne le controle
politique global du gouvernement. Ce type de discipline budgétaire demeurait sous la
supervision d'un nombre restreint de fonctionnaires, alors que l'autorité politique assumait la
responsabilité de toutes les pertes budgétaires encourues. L'avénement de Thaksin Shinawatra,
Premier ministre influent et populiste, a ravivé les questionnements sur le systeme de freins et

contrepoids, jadis percu comme modernisé et source de fierté au sein de la société thailandaise.

Le retour des conflits politiques s'est manifesté a travers des manifestations visant a
renverser le gouvernement, débouchant finalement sur un coup d'Etat. A la suite de cet
événement, une nouvelle Constitution a été rédigée. Les juristes spécialisés en droit public ont
saisi I'opportunité de participer au comité de rédaction de la Constitution afin d'incorporer de
nouvelles dispositions visant & promouvoir des dépenses plus prudentes de la part de 'exécutif.

En plus des principes de « discipline budgétaire et financiere » (3en1vvvi/szmiauaznisady), qui

continuent d'étre appliqués comme dans l'ancien systeéme, la Constitution a introduit un nouveau

concept connu sous le nom de « discipline monétaire et financiere » (3smzTunisadi).

La deuxieme section de cette étude analysera cette problématique en deux parties distinctes :
tout d'abord, en examinant Le contexte avant la Constitution de 2007 (§ 1) ; puis en explorant

Le Régime juridique prévu par la Constitution de 2007 (§ 2).
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§ 1. Le contexte avant la constitution de 2007

Suite a la promulgation de la Constitution de 1997, le paysage politique thailandais s'est
imprégné d'un sentiment d'espoir renouvelé. Une période ou la population percevait une réelle
emprise sur les destinées nationales, caractérisée par 1'épanouissement des droits et des libertés
individuels. Cette dynamique s'est intensifiée avec I'¢lection de M. Thaksin Shinawatra au poste
de Premier ministre, instillant un sentiment crucial d'importance et de signification des
suffrages ¢électoraux. Auparavant, les élections étaient souvent pergues comme des rituels
formels des droits civiques, dépourvus d'attentes quant a des résultats tangibles sur le plan
politique. M. Thaksin Shinawatra a captivé l'attention en promettant d'éradiquer la pauvreté en
Thailande au moyen de politiques minutieusement élaborées, véritable expression des

aspirations populaires.

Une fois ¢élu, de nombreuses politiques de M. Thaksin Shinawatra ont effectivement été
mises en ceuvre. Cependant, comme souvent dans le domaine politique, I'admiration a engendré la
controverse. Le gouvernement de Thaksin Shinawatra a été pris pour cible, notamment en raison
d'allégations de corruption et du fardeau financier colossal que ses politiques populistes semblaient
générer. Des critiques acerbes ont également émergé, accusant une ingérence dans le bon

fonctionnement des organismes d'audit, prétendument achetés par M. Thaksin Shinawatra.

Finalement, 1'armée a eu recours a des méthodes jugées anticonstitutionnelles pour évincer M.
Thaksin Shinawatra de la scéne politique thailandaise. La premicre section de cette étude abordera
ce sujet en deux parties distinctes : tout d'abord, en détaillant Le « Régime Thaksin » : Qui est Thaksin

Shinawatra (siniia #uins) ? (A), puis en examinant Le coup d'Etat de 2006 : Le renversement du «

régime Thaksin » (szvewinga) ? (B).
A - Le « Régime Thaksin » : Qui est Thaksin Shinawatra (inga ¥uing) ?

Le terme du « régime Thaksin » (szveusinia) est employé pour décrire la modalité de

gouvernance sous la direction du Premier ministre M. Thaksin Shinawatra. Ce terme revét une
connotation péjorative. Le gouvernement de M. Thaksin Shinawatra est parfois caractérisé

comme une « dictature parlementaire » (wdan1555a01), car il a réussi a former un gouvernement

majoritaire sans avoir besoin de solliciter les suffrages d'autres partis politiques, contrairement

aux pratiques antérieures. Bien que le gouvernement de Thaksin Shinawatra ait démontré une
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efficacité marquée dans la gestion et la stabilité nationale en raison de sa majorité écrasante, il
a récemment fait I'objet de critiques pour son apparente indifférence aux voix dissidentes. En
tant qu'ancien membre des forces de 1'ordre, M. Thaksin Shinawatra a été accusé de diriger le

pays de maniére autoritaire, qualifié par certains analystes de « période de I'Etat policier ».

L'utilisation de son pouvoir absolu a suscité¢ le mécontentement parmi les segments
défavorisés de la société. Les politiques qui ont contribué a sa popularité ont été remises en
question, certaines allégations les qualifiant d'achat d'élections avec les fonds publics, désignées

sous le terme de « politiques populistes » thailandaises.

Ce sujet est divisé en deux parties distinctes : premierement, Qu'est-ce que le « populisme » ?
(1)) ; et deuxiemement, Le « populisme » en Thailande (2)). Cette analyse revét une importance
capitale, car elle sera invoquée comme l'un des motifs du renversement du gouvernement
Thaksin Shinawatra et comme fondement de l'introduction d'une nouvelle « discipline

budgétaire », incarnée dans la notion de « discipline monétaire et financiére » (31vn15:Junisnds),

au sein de la Constitution.
1) Qu'est-ce que le « populisme » ?71

Le terme de politique « populiste » n'est pas un néologisme exclusif a la Thailande. Il s'agit d'un
concept appliqué aux politiques économiques dans de nombreux pays a 1'échelle mondiale. Pour
une compréhension approfondie de la politique populiste en Thailande, il est impératif
d'entreprendre une étude comparative avec d'autres contextes internationaux. Néanmoins, il
convient de noter que la compréhension du populisme demeure un défi complexe, le concept

demeurant en grande partie obscur et faisant actuellement I'objet d'investigations approfondies.

Avant d'aborder I'analyse de la politique populiste du gouvernement Thaksin Shinawatra, il est
judicieux de débuter par une étude préliminaire portant sur L'émergence du « populisme » (a) ;

et La définition du « populisme » (b).
a. L'émergence du « populisme »

Historiquement, le populisme évoque un mouvement politique russe de la fin du XIXe siecle,

caractéris¢ par sa lutte contre le tsarisme. Ce mouvement s'ancrait dans une mobilisation

"l Le contenu de cette section résume partiellement la thése intitulée « Les problémes du controle du
“POPULISME” en Thailande », Master en Droit public, Faculté¢ de droit de I’Universit¢ Thammasat, 2016, par
KRABUANSRI A.
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populaire et plaidait pour la transformation des communautés agraires traditionnelles. En
contexte politique, le populisme référe a une idéologie ou a l'attitude adoptée par certains
mouvements politiques qui mobilisent le peuple en opposition a 1'¢élite dirigeante, au grand
capital, aux privilégiés ou a toute minorité per¢gue comme ayant « accaparé » le pouvoir, accusée
de trahir égoistement les intéréts de la majorité. Pour les adeptes du populisme, la démocratie
représentative est défaillante et ne parvient pas a honorer ses engagements. Plaidant en faveur d'une

démocratie plus directe, ces mouvements aspirent ainsi a « restaurer le pouvoir au peuple » 2.

Tout au long de son évolution historique, le populisme moderne s'est constamment
positionné comme une alternative a la démocratie libérale, prétendant offrir une représentation
plus précise de la volonté et des intéréts du « peuple ». Cette assertion s'est manifestée soit par
la proposition de régimes fondamentalement différents, comme observé dans I'Argentine de
Perén ou le Brésil de Getulio Vargas, soit par l'introduction de correctifs plébiscitaires ou
démocratiques au sein des Constitutions libérales, comme le préconisaient le boulangisme et le
Parti du Peuple. Sur une période significative, les régimes populistes ont été pergus comme de
simples variantes d'une catégorie quelque peu ambigué, communément appelée « autoritarisme
». IIs semblaient alors dépourvus de perspectives dans les nations « développées » de 1'0Occident,
qui s'étaient ralliées a la démocratie libérale aprés I'effondrement des fascismes et des

autoritarismes consécutives a la Seconde Guerre mondiale.

La chute du communisme a renforcé cette perspective, en érigeant la « transition
démocratique » en destin inéluctable de 1'Union soviétique et des démocraties populaires’.
Au sein du contexte oriental, le phénomene du « Populisme » trouve également son expression
en Asie, largement influencé par le role prépondérant des leaders dits « essentiels ». A la suite
de la crise financiere asiatique de 1997-1998, une premiere vague de dirigeants populistes a
émerg¢ dans la région, comprenant Thaksin Shinawatra en Thailande, Joseph « Erap » Estrada
aux Philippines, Roo Moo-hyun en Corée du Sud, et Chen Shui-bian a Taiwan. Cependant,
I'élément qui prédomine dans la résurgence actuelle du populisme, avec un accent particulier
sur les mouvements nationalistes, est la montée en puissance de la République « populaire »

de Chine (RPC)".

2 LA TOUPIE, « Populisme », www.toupie.org/Dictionnaire/Populisme.htm.

3 RAYNAUD P., « Populisme existe-t-il ? », in Populismes et nationalismes dans le monde, Questions
internationales - n° 83 Janvier - février 2017, La Documentation francaise, p. 14.

7 RAILLON F., « Asie orientale : le syndrome national-populiste », in Populismes et nationalismes dans le monde,
1bid, p. 86.
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b. La définition du « populisme »

L'examen historique du concept du terme « populisme » et de son application en Thailande
permet de discerner deux acceptions distinctes : Le populisme au sens large (i) ; et Le populisme

au sens ¢€troit : Les actes interdits dans le systéme juridique thailandais (ii).
i. Le populisme au sens large

Le populisme s'impose comme 1'un des termes politiques prédominants du XXIe siecle. 11 est
mobilisé pour caractériser les présidents de gauche en Amérique latine, les partis challenger de
droite en Europe, ainsi que les candidats présidentiels tant de gauche que de droite aux Etats-
Unis. Cependant, malgré son attrait significatif pour de nombreux journalistes et lecteurs, la
généralisation de son utilisation engendre inévitablement une certaine confusion et

frustration’”.

Selon la définition fournie par le dictionnaire Cambridge, le « populisme » se caractérise
par des idées et des activités politiques visant & mobiliser le soutien de la population ordinaire
en vue de répondre a ses besoins’®. Conformément aux sources lexicographiques d'Oxford, le
« populisme » se configure en tant que forme politique prétendant représenter les opinions et
les aspirations de la population ordinaire””. Il ressort clairement de ces définitions que celles-ci
se fondent sur les finalités de la politique, indépendamment des modalités par lesquelles ces
objectifs doivent étre accomplis. Le populisme, dans cette optique, est défini de maniére neutre.
Il englobe toute initiative cherchant a répondre aux besoins du peuple et a cultiver en lui un
sentiment de satisfaction et de confiance. Cette conceptualisation demeure neutre, en ce
sens qu'elle ne présuppose ni les avantages ni les inconvénients intrinseéques au populisme.
Par conséquent, une analyse approfondie des éventuelles implications financieres, budgétaires

ou économiques pour le pays apparait superflue.

En Thailande, ni le dictionnaire du Royal Institute ni la législation thailandaise ne proposent de
définition explicite du terme « populisme ». Les seules définitions disponibles émanent des

manuels, tels que « Thaksina — Populisme » (¥nda - szmien) rédigé par Professeur émérite

> MUDDE C., ROVIRA-KALTWASSER C., Populism (a very short introduction), Oxford, Oxford University
Press, 2017, p. 1., KIRIT S., « Qu’est-ce que le « populisme » et est-ce une menace pour la démocratie ? »,
BBCThai, https://www.bbc.com/thai/articles/cpdp330eedeo.

76 CAMBRIDGE DICTIONARY, « Populism », http://dictionary. cambridge.org/ dictionary/british/populism.

77" OXFORDLEARNERSDICTIONARIES, « Populism », https:/www.oxfordlearnersdictionaries.com/definition/
english/populism.
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Anek Laothammathat (mans1915diiaveiun maisssuimi). Dans cet ouvrage, I'auteur donne une

définition extensive du terme populisme en tant que « politique axée sur la population, se
référant généralement aux classes inférieures ou aux individus ordinaires, exclus de 1'élite ou

de la classe dirigeante »’®,

ii. Le populisme au sens étroit : Les actes interdits dans le systeme juridique

thailandais

Au sein du contexte sociétal contemporain en Thailande, la référence au terme « populisme »
suscite généralement une assimilation avec le concept tel qu'il est compris dans les nations

d'Amérique latine. Professeur Kaysian Techapira (maasi015diniies iaveiisz) a précisé que de nos

jours, les Thailandais n'emploient pas le terme « populisme » dans un sens politique, mais plutot
dans une acception financiére, bancaire, et économique conforme a la définition proposée par
la Banque mondiale’. La Banque mondiale a élaboré une définition du « populisme » qui le
caractérise comme une politique susceptible de contribuer a la corruption de la population par
les hommes politiques populistes. En quéte de pouvoir, ces acteurs politiques ne tiennent pas
compte des risques financiers et des nouvelles charges induites par l'inflation et le déficit

budgétaire.

Cette tendance est illustrée, en particulier, par les politiques économiques mises en
ceuvre sous les présidences successives de Carlos Andres Perez et Hugo Chavez au
Venezuela®. Actuellement, ce concept est largement répandu et employé dans le discours
politique, tant en Amérique latine qu'en Europe®!. Il englobe la mise en ceuvre des politiques
d'adhésion a 1'Union européenne dans plusieurs pays tels que le Portugal, 1'[talie, 1'Irlande, la
Grece et I'Espagne®” ou il y a un manque de discipline budgétaire, caractérisée par des dépenses
gouvernementales excessives, engendre des problémes de dette publique, précipitant ainsi une
crise budgétaire®®. Il influence également la région asiatique, notamment le systéme japonais

de bons points® ou Le recours a un budget pour subventionner les prix intérieurs du pétrole en

BLAOTHAMATAS A., Thaksin - Populism (vinfan-1szaiien), Bangkok, Imprimerie Matichon, 2006. p. 24.

" TEJAPIRA K., « Monstre du populisme », Journal Matichon, 20 janvier 2001, p. 6.

$9MUDDE C., ROVIRA-KALTWASSER C., op. cit., p. 102.

81 GRIFFTH-JONES S., et al., Financial Crisis Management and Democracy Lessons from Europe and Latin
America, Springer Press, 2021, p. 4.

82 FEATHERSTONE K., « The Greek Sovereign Debt Crisis and EMU : A Failing State in a Skewed Regime »,
JCMS, vol. 49, n°2,2011, p. 193.

8 STALLINGS K., B., The Political Economy of Latin American Populism, The Macroeconomics of Populism in
Latin America, Chicago, University of Chicago Press, 1991, p. 15.

8 KOBORI M., « Populism as Rhetorical Politics in Britain and Japan : ‘Devil take the hindmost’ », Revue de
droit Ritsumeikan, vol. 30,2019, p. 107.

99



Indonésie®, ils font tous I'objet d'accusations de « populisme » dans le contexte latino-

ameéricain.

En Thailande, Le professeur associé Anusorn Tamajai (5evmansinisdeyasal sssula) a

discerné quatre composantes du populisme® : (1) I'accent mis sur les gains politiques et les
victoires sans renforcer le pouvoir du peuple ; (2) la création d'une charge budgétaire
significative, caractérisée par un manque de viabilité budgétaire ou de rationalité économique
dans la politique ou les mesures ; (3) I'absence de transparence dans les opérations ; (4)
l'affaiblissement du peuple et du systéme démocratique par le biais d'une culture de clientélisme

dépendant du gouvernement.

Ainsi, le « populisme » dans un sens restreint peut étre défini comme « l'administration des
affaires de I'Etat visant a construire une popularité politique, sans assumer la responsabilité des
préjudices a long terme qui pourraient étre infligés a I'économie du pays et a sa population ».
Cette forme de populisme représente une pratique prohibée par le systéme juridique thailandais.
L'interdiction de cette pratique est premierement énoncée dans la Constitution (intérimaire) de
2014, a l'article 37 (7). Cet article exige de la Commission de rédaction de la Constitution
|'¢laboration d'une Constitution permanente munie de mécanismes efficaces pour structurer et
orienter le systéme économique et social, dans le but d'atteindre une justice durable et
d'empécher l'administration des affaires de I'Etat visant & gagner des faveurs politiques, pouvant
engendrer des dommages a long terme a I'économie nationale et a la population. Bien que le terme
« populisme » ne soit pas directement employ¢, la Constitution intérimaire semble énoncer des
principes qui excluent le populisme de la Constitution permanente, reflétant ainsi la perspective
du systeme juridique thailandais sur la politique populiste. Ces principes sont actuellement

intégrés dans la Constitution de 2017, qui sera examinée plus en détail dans la partie 2.
2) Le « populisme » en Thailande

A travers l'analyse de 1'évolution du concept de « populisme », dont la signification s'est
complexifiée, il devient manifeste que, dans le contexte thailandais, ce terme fait référence a
des politiques axées sur le bien-étre de la population. Le populisme en Thailande partage des

similitudes avec le populisme en Amérique latine, suscitant des interrogations quant aux risques

8 SHAWN D., « Indonesia to pay fuel subsidies to poorest », Financial Time, 12 septembre 2005,
https://www.ft.com/content/a93a470e-23ae-11da-b56b-00000e251 1c8.

8 TAMAJAI A. et al., « Populisme : effets sur I'équité économique et fiscalité » lors du séminaire et en diffusant
l'analyse intitulée « Populisme : effets sur I'équité économique et fiscalité », organisé par la Faculté des sciences
économiques et le Centre de recherche économique et de réforme des entreprises, Université de Rangsit, 2011.
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ou aux préjudices potentiels a long terme pour les finances publiques. Il est impératif de
souligner que la connotation du populisme en Thailande différe de celle constatée en Europe,
ou elle renvoie a une orientation politique de droite visant a renforcer 1'identité nationale et a

rejeter 1'adhésion a 'Union européenne ou l'accueil de réfugiés.

En examinant la littérature sur I'économie politique de la Thailande, il est possible de constater
que la politique « populiste » n'a pas commencé a exister sous le gouvernement Thaksin
Shinawatra. C'était une réalité préexistante, bien que le terme « populiste » ne fiit pas utilisé a
1'époque pour la décrire. Afin d'obtenir une vision plus compléte, il est nécessaire d'étudier Les
politiques populistes avant le gouvernement de Thaksin (a) ; puis d'analyser Comment s’est

constitué ce populisme a la Thaksin Shinawatra ? (b).
a. Les politiques populistes avant le gouvernement de Thaksin

En examinant les déclarations de politique du Cabinet, qu'elles émanent du passé ou du présent,
il est évident que les politiques de tous les gouvernements sont orientées vers le bien-Etre de la
population®’. Cependant, le premier gouvernement qui a utilisé le « populisme » comme
instrument de gestion pour résoudre les problémes économiques a court terme a été dirigé par

I'amiral Thawan Thamrongnawasawat (waien3ndad s1seumaiad) 8. 11 a remédié a I'effondrement
de I'économie nationale en instaurant une « organisation de supermarchés » (evAnisasswinis)

chargée d'acquérir des biens de premicre nécessité coliteux, puis dus vendre a la population a des
prix raisonnables. Cette initiative visait a prévenir la fixation de prix excessifs, contribuant ainsi
a alléger le cotit de la vie pour les citoyens®®. Le projet est implanté a I'Université de Thammasat,

sous la supervision de M. Thongplew Cholaphum (u1enei/as vagii), qui occupe la fonction de

ministre des Finances”.

Plus de deux décennies plus tard, des politiques populistes ont été instaurées pendant le

mandat du gouvernement du prince M.R. Kukrit Pramoj (wieus1v29#@ngn3 Us17uw). L'une des

politiques les plus notables visait a dynamiser 1'économie en redistribuant les revenus de la

87 SACHANTHAPONG N., Une collection de déclarations de politique gouvernementale du premier
gouvernement a nos jours, Secrétariat de I’ Assemblée nationale, Service de recherche, Bibliothéque du Parlement,
Secrétariat de I’ Assemblée nationale, Bangkok, 1997.

88 PATTAMASUKON P., Parlement thailandais dans quarante-deux ans (1932-1976), Société en commandite de
Chor Samunchang, Bangkok, 2e éd., 1974, p. 558.

8 Arrét de la Cour supréme n°® 559/1953.

% SUWANATAT P., « Extrait de l'introduction du contre-amiral Thawan Thamrongnawasawat dans le livre
“Wong An-yue, un homme d'Etat mort comme un chien au milieu de la route” que Yingluck Shinawatra devrait
étre revisité dans diverses politiques populistes », Naewna, http://www.naewna.com/politic/columnist/11948.
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capitale vers les zones rurales, permettant ainsi a la population d'avoir un accés direct au

financement et d'accroitre son pouvoir décisionnel sur divers projets’’.

Ainsi, lorsque la question est posée de savoir s'il y avait des activités politiques
importantes axées sur la population avant I'ére de M. Thaksin Shinawatra, la réponse est qu'il y
en avait certaines, mais elles ne constituaient pas nécessairement des politiques. Ce n'est pas
qu'il n'y en avait pas du tout. Les diverses activités mentionnées précédemment étaient plutot
des solutions ponctuelles a des problemes spécifiques, plutdt que des politiques globales.
Ensuite, si la question se pose de savoir pourquoi il n'y avait pas de politique axée sur la
population, il est nécessaire de réaffirmer le contexte politique de 1'époque, caractérisé par un
systeme semi-démocratique. Il n'était pas impératif pour les partis politiques de proposer des
politiques axées sur la population, car, a la fin, les dirigeants du pays provenaient du secteur

militaire.
b. Comment s’est constitué ce populisme a la Thaksin Shinawatra ?

En Thailande, le populisme a été utilisé dans 'administration des affaires de 1'Etat par de
nombreux autres gouvernements en fonction des besoins économiques, sociaux et des
personnes de chaque époque. Cependant, de nos jours, le terme « populisme » est souvent
associé aux politiques du gouvernement de M. Thaksin Shinawatra. C'est parce que le parti Thai

Rak Thai (wssalnesnine), dirigé par Thaksin Shinawatra, est un parti politique qui a proposé au

peuple des politiques populistes pendant sa campagne électorale et a obtenu une acceptation
€crasante jusqu'a sa victoire aux €lections générales de 2001. Contrairement aux gouvernements
précédents qui ont utilisé le « populisme » pour résoudre des problémes économiques

immédiats, Thaksin Shinawatra a intégré le populisme dans sa campagne électorale.

Thaksin Shinawatra a exposé son approche de I'administration des affaires de I'Etat a
' Assemblée nationale, déclarant que « ... le gouvernement sera un investisseur social. Ce n'est
pas simplement un utilisateur sans but, car dépenser de l'argent seul revient au gaspillage. Les
politiques gouvernementales, telles que les caisses villageoises et la création d'une Banque
populaire, font donc partie d'un investissement visant a générer de nouveaux revenus pour la

population et, finalement, pour I'Etat. ... »°2. L'essence de l'approche de la politique économique

9 SIAMWALLA A., JISUCHON S., « Solutions a la pauvreté : libéralisme, populisme ou Etat-providence »,
Rapport TDRI n° 7, 3 aoiit 2009, Approches de la réduction de la pauvreté : Libéralisme, populisme ou Etat-
providence, Institut thailandais de recherche sur le développement, p. 5.

2 BUREAU DU SECRETARIAT DE L’ASSEMBLEE NATIONALE, Procés-verbal de la séance conjointe du
Parlement n° 1-2001 (Général), p. 3.
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réside dans 1'économie a double voie, qui vise a stimuler I'économie par les exportations tout en
favorisant la consommation intérieure, avec pour objectif des résultats macroéconomiques et

politiques satisfaisant tant les segments défavorisés que les plus aisés de la société.

Cependant, la mise en ceuvre de cette politique a impliqué l'utilisation importante de
ressources financieres, a la fois budgétaires et extrabudgétaires deés le début, générant des
engagements continus et donnant lieu a des lacunes en maticre de transparence budgétaire. Ces
lacunes ont notamment concerné des initiatives telles que 'assurance des prix des récoltes, le
projet de fonds villageois, la politique quasi-budgétaire par le biais des institutions financiéres
de 1'Etat, divers projets philanthropiques et l'allocation des revenus provenant de 1'émission de

loterie spéciale, sans un processus de contrdle financier suffisamment rigoureux®>.

De nombreux projets dépendent largement des ressources fonciéres pour mettre en
ceuvre des politiques, ce qui peut entrainer une instabilité fiscale ou des dommages a long
terme pour lI'économie nationale. Le « populisme » utilisé¢ par le gouvernement Thaksin
Shinawatra pour communiquer ses politiques est souvent interprété dans un sens restreint, a
savoir la présentation de politiques visant a plaire a la population afin de rechercher des
avantages politiques, sans égard aux risques financiers ou aux charges futures que 1'Etat

pourrait supporter”.

Malgre les allégations d'irresponsabilité budgétaire dirigées contre Thaksin Shinawatra, ce
dernier a bénéficié d'un large soutien populaire. Selon 1'analyse du parcours d'autres premiers
ministres thailandais, il est constaté que I'ensemble des dirigeants ayant occupé cette fonction
ont mis en ceuvre des politiques peu perturbatrices, ayant un impact limité sur la structure
sociale. En fin de compte, aucun de ces premiers ministres n'a pu maintenir un gouvernement
stable, étant donné que le renversement est le destin réservé au chef du gouvernement dans une
démocratie tutélaire. M. Thaksin Shinawatra est le seul homme politique €lu a avoir accompli
un mandat complet, méme entamant un second avant d'étre renversé par 1'armée. Selon Eugénie
Mérieau, trois politiques majeures expliquent la popularité de Thaksin Shinawatra aupres des
Thailandais. Premic¢rement, la mise en place d'une sécurité sociale a 30 bahts pour tous,
équivalent a 50 ou 75 centimes d'euros. Cette réforme, promise pendant la campagne électorale,

a accordé a tous les Thailandais le droit aux soins de santé, constituant ainsi une révolution,

9 SIAMWALLA A., JISUCHON S., op. cit., p. 5.

° BUREAU DU SECRETARIAT DE L’ASSEMBLEE NATIONALE, Les réformes de la Thailande sur les
politiques populistes qui affectent la dette publique et I'augmentation des dispositions en matiere de responsabilité
dans les projets populistes, p. 10.
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puisque les programmes destinés aux plus pauvres relevaient auparavant de la charité. La
deuxiéme politique concerne le moratoire sur les dettes, visant a soulager les masses rurales
fortement endettées a la suite de la crise financiere de 1997. Enfin, la troisiéme politique
englobe le micro-crédit et les fonds alloués aux villages. Environ 1 million de bahts ont été

attribués a chaque village, stimulant ainsi la revitalisation des zones rurales®.
B - Le coup d'Etat de 2006 : Le renversement du « régime Thaksin » ?

Aprés une période de quinze ans sans coup d'Etat en Thailande, l'armée est de nouveau
intervenue dans la sphére politique. Le coup d'Etat de 2006 a été motivé par un mécontentement
a I'égard de la popularité du gouvernement de Thaksin Shinawatra. Cependant, l'intervention
de l'armée a Bangkok n'a pas été une réaction impromptue. La légitimité du gouvernement de
M. Thaksin Shinawatra avait été préalablement sapée par « 1’Alliance du peuple pour la
démocratie ». Ce groupe de manifestants a émergé en 2005 a la suite de la fusion de plusieurs
organisations. Les protestataires ont occupé le parc de Chatuchak ainsi que d'autres régions de

la Thailande, réclamant la démission du Premier ministre.

Avant le coup d'Etat, Thaksin Shinawatra a dissous le parlement et organisé de
nouvelles ¢lections dans le but d'atténuer le conflit et de rechercher la 1égitimité du peuple pour
la gestion du pays. Cependant, par le biais de manceuvres judiciaires, les €lections générales
d'avril 2006 ont été invalidées par la Cour constitutionnelle. Bien qu'on ait annoncé de nouvelles
élections pour octobre 2006, celles-ci ont été annulées en raison du coup d'Etat militaire. La
junte a non seulement annulé les élections prévues en octobre, mais elle a également aboli la
Constitution, dissous le parlement, interdit les manifestations et les activités politiques,
supprimé et censuré les médias, instauré la loi martiale et arrété plusieurs membres du cabinet.
Il est a noter a ce stade que le coup d'Etat de 2006 a contraint Thaksin Shinawatra a s'exiler
politiquement a I'étranger a partir de cette période. Ce n'est que plus tard, en 2023, qu'il est
officiellement rentré en Thailande aprés que son parti politique a réussi a négocier avec les

dirigeants politiques, y compris I'armée.

Ce coup d'Etat marque un tournant majeur dans la crise politique thailandaise, qui continue de
détériorer la démocratie aujourd'hui. L'étude sera divisée dans l'ordre comme suit : Les

problemes des politiques « populistes » en Thailande : L héritage de Thaksin Shinawatra (1)) ;

% MARINE J., « Populisme en Thailande : "Thaksin Shinawatra reste I'homme qui divise le pays", Populisme en
Thailande : "Thaksin Shinawatra reste Il'homme qui divise le pays », Asialyst, 2019,
https://asialyst.com/fr/2019/01/14/populisme-thailande-thaksin-shinawatra-reste-homme-qui-divise-thailande/.
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et La crise politique : Un rassemblement de « L'Alliance du peuple pour la démocratie » (ngw

viusdassznpuiionszniilae) et le coup d'état de 2006 (2)).

1) Les problemes des politiques « populistes » en Thailande

L’héritage de Thaksin Shinawatra

L'application de la politique populiste par le gouvernement Thaksin Shinawatra a largement
convaincu la population. Le « populisme » est devenu une politique politiquement populaire, et
cette approche a ensuite guidé les campagnes d'autres partis politiques. Le gouvernement de M.
Abhisit Vejjajiva a également adopté une politique populiste, similaire a celle sous le régime
de Thaksin Shinawatra, pour résoudre les problémes et atténuer I'impact économique sur la
population. Par exemple, des projets tels que l'assurance des prix des produits agricoles, la
distribution de cheques de deux mille bahts, des programmes d'études gratuites, ou encore des

allocations de subsistance pour les personnes dgées ont été mis en ceuvre’®.

Le gouvernement dirigé par Mme. Yingluck Shinawatra, sceur de Thaksin Shinawatra,
a également adopté une politique populiste dans la gestion du pays, visant a aider les pauvres
et les personnes a faible revenu a travers divers projets coliteux. Ces politiques étaient
particulicrement axées sur l'amélioration de la qualité de vie de la population. Parmi les
initiatives mises en ceuvre, citons la suspension de la dette des agriculteurs, I'établissement d'un
salaire minimum et d'un salaire pour les diplomés, 1'allocation de subsistance pour les personnes

agées, et la réduction de la taxe sur la premiére voiture, entre autres’’.

Il semble que la politique populiste ait évolué vers une forme de dépendance pour les
Thailandais. Malgré les déclarations antérieures du gouvernement selon lesquelles il ne
suivrait pas une approche populiste, il a finalement rencontré des difficultés a s'en abstenir.
Le gouvernement du général Prayut Chan-ocha a publiquement affirmé qu'il ne mettrait pas en

ceuvre les mémes politiques populistes que le gouvernement précédent®

. En tant que Premier
ministre, aprés le coup d'Etat de 2014 dirigé par le général Prayut Chan-ocha lui-méme, il a
prononcé une déclaration politique au Parlement, mettant 'accent sur la politique populiste en ces

termes : « Puisque ce gouvernement n'est pas formé par un parti politique, il n'y a pas de politique

% PARTI DEMOCRATE, « 2 ans de gouvernement Abhisit Vejjajiva », http://www.
democrat.or.th/th/policies/progress-report/2-year-Government-of-Abhisit/.

97 SIAM INTELLIGENCE, « Points intéressants de la déclaration de politique du gouvernement Yingluck »,
http://www.siamintelligence.com/yingluck-policy-address/.

% THAIRATH, « Prayut jure de ne pas disperser le populisme parce qu'il ne veut pas de votes », Thairath, 9
octobre 2015, www.thairath.co.th/content/531206.
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de parti utilisée pour faire campagne ou espérer des votes populistes comme base politique. Par
conséquent, vous n'avez pas a vous soucier de rendre le pays contraignant jusqu'a ce qu'il perde
la discipline budgétaire ou encoure des fardeaux futurs »?. Il a révoqué pratiquement tous les
projets populistes, y compris le programme de mise en gage du riz, les fonds villageois et autres
initiatives, ainsi que les hausses de la taxe sur le diesel, etc!®’. Cependant, en réponse a la crise
¢conomique actuelle, le gouvernement a mis en ceuvre un ensemble de mesures économiques
significatives impliquant des dépenses considérables'®!. Le gouvernement du général Prayut
Chan-ocha, actuellement en second mandat suite aux élections de 2019, a pris diverses mesures
économiques significatives en réponse a la crise actuelle. Ces mesures comprennent le
versement d'argent aux agriculteurs, l'alléegement de la dette agricole, des projets de

développement au niveau des sous-districts, des initiatives d'achat pour soutenir la nation (Fe1/
%3891d), ainsi que des projets visant a stimuler I'économie immobili¢re. Notons toutefois que les

¢lections de 2019 ont été critiquées pour leur manque d'équité en raison des mécanismes
constitutionnels favorables au Premier ministre, notamment la nomination de 250 sénateurs
avec le pouvoir de voter pour le Premier ministre aux c6tés de I’ Assemblée nationale. En dépit
de ces critiques, le gouvernement du général Prayut Chan-ocha a mis en ceuvre environ

quarante-sept politiques populistes, représentant des dépenses substantielles'?2.

Il semble que le « populisme » puisse contribuer a améliorer la qualité de vie du peuple
en garantissant un niveau de vie minimum différent de celui du passé. Cela s'inscrit dans les
principes de la gouvernance démocratique ou le peuple détient le pouvoir, et donc, lorsque
les dépenses de 1'Etat proviennent des impdts du peuple, 'administration des ressources de
I'Etat devrait viser & maximiser le bénéfice du peuple. Cependant, il est crucial de souligner
que le simple objectif de remporter des élections par des politiciens dépourvus de rationalité
ou d'idéologie politique peut présenter des dangers et compromettre la sécurité nationale a

long terme. Sur le plan politique, les politiques populistes sont souvent utilisées initialement

% BUREAU DU SECRETARIAT DE L’ASSEMBLEE NATIONALE, Procés-verbal de 1'Assemblée législative
nationale, n° 8-2014, p. 2.

100 STRIPRAPANUKUL P., « Pracharat (i5z35) — Populism (i/szaiiew) », lors de la conférence de presse
Thammasat Economic Focus 06 sur « Politiques populistes (similitudes ou différences) », organisée par la Faculté
des sciences économiques. Université de Thammasat Bangkok, 2015.

100 THAI PUBLICA, « Prayut lors de son premier jour en tant que Premier ministre, a approuvé un budget de plus
de 100 milliards de bahts pour résoudre le probléme du caoutchouc, construire des maisons pour les pauvres, payer
des subventions locales pour restaurer Map Ta Phut (wwama), résoudre les problémes d'ordures, rembourser dette
informelle », 26 aotlt 2014, thaipublica.org/2014/08/prayuth-chan-ocha-6/.

102 PRACHACHAT, « Prayut donnant de l'argent pour 47 projets », Prachachat, 10 décembre 2020,
https://www.prachachat.net/politics/news-570011.
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comme un moyen d'acquérir le pouvoir, puis comme un moyen d'élargir la base du pouvoir

et du maintenir'%.

Cela a évolué vers ce que l'on pourrait qualifier de « populisme au sens étroit »,
entrainant une augmentation croissante de la charge budgétaire. De maniére significative, cela
s'est transformé en une dépense réguliere inscrite dans le budget annuel, contribuant ainsi a
I'augmentation des dépenses récurrentes ¢€levées au sein de la structure budgétaire. Par
conséquent, le gouvernement dispose de moins de ressources financicres a investir chaque
année, malgré la nécessité pour le pays d'investir dans divers services d'infrastructure
¢conomique tels que les transports en commun, le rail, les télécommunications, l'irrigation,
I'éducation, les systemes de santé publique, etc. Si I'économie ne parvient pas a atteindre ses
objectifs et a générer des revenus insuffisants, la dette publique risque d'atteindre des niveaux

susceptibles de déclencher une crise économique.

De nombreux projets ne revétent pas un caractére fondamental d'investissement et ne
contribuent donc pas a I'accumulation de capital nécessaire au développement économique a long
terme. Au lieu de réduire la pauvreté, le populisme aggrave la situation en encourageant une

consommation non productive, plutot qu'en favorisant le véritable développement du pays'*.

Cependant, les conséquences néfastes des politiques populistes ne se cantonnent pas
uniquement au domaine économique ; elles imprégnent également les mentalités en favorisant
une attitude de recherche continue de « cadeaux » de la part du gouvernement'®. Cela est
corr¢lé a la fragilit¢ des institutions politiques du pays, notamment les mécanismes de
contrepoids et de sanctions, ainsi que le niveau peu avancé de développement démocratique,
facteurs qui contribuent de maniére significative a une multitude de problémes de corruption,

entrainant le pays dans des crises économiques et sociales séveres ',

103 PIPATSEREETHAM K., Financement sur l'allocation et la distribution, Bangkok, Presse universitaire
Thammasat, 9 éd. 2009, p. 464.

104 ACHAVANUNTAKUL S., Economie alternative sur I'économie du bonheur, I'économie islamique et la
politique populiste, Bangkok, Imprimerie openbooks, 2010, p. 111., p. 125-126.

105 BUNMA S., Populism : Catastrophe de I'Argentine a la Thailande ?, Bangkok, Imprimerie Nation Books,
2003, p. 110.

106 ACHAVANUNTAKUL S., op. cit., p. 126.
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2) La crise politique : Un rassemblement de « L'Alliance du peuple

pour la démocratie » (ngusiusinsiszmnryuiversz 151 Ine) et le coup d'état

de 2006

Le probléme des politiques populistes ainsi que les questions de corruption au sein du
gouvernement Thaksin Shinawatra ont constitué une cause majeure de manifestations contre
l'administration en place. En 2006, un mouvement de protestation a pris forme avec la création
de « L'Alliance du peuple pour la démocratie », établie en février 2006 par le magnat de la
presse Sondhi Limthongkul. Ce groupe a exercé des pressions sur le gouvernement en vue de

son renversement 107.

Les politiques populistes de Thaksin Shinawatra ont été 1'objet de critiques en tant que
menace a long terme pour le systéme économique et budgétaire du pays. La politique
gouvernementale a été caractérisée comme la création d'un mirage insoutenable qui, en réalité,
engendre non seulement des bénéfices illusoires, mais aussi une dette publique constamment
croissante. Cette approche a également instauré une mentalité parmi les citoyens, les incitant a
privilégier l'acceptation de largesses publiques au détriment leur propre bien-Etre. De plus, cette
tendance va a I'encontre des valeurs fondamentales pronées par Sa Majesté le Roi Rama IX, qui
promeut un mode de vie frugal et autosuffisant (“sufficiency economy” theory), des principes
que la population thailandaise respecte profondément!'%®. Enfin, le 24 février 2006, le Premier
ministre a annoncé la dissolution de la Chambre dans le but de restaurer le pouvoir au peuple
et de tenir de nouvelles élections pour les membres de I’ Assemblée nationale le 2 avril 2006'%.

De plus, le 9 avril 2006, un nouveau Sénat composé de 200 membres a été ¢élu, tandis que

I’ Assemblée nationale avait été élue le 2 avril 2006''°.

Lors de cette €lection, des problémes ont émergé lorsque la Cour constitutionnelle a

jugé que le processus électoral était illégal, soulignant ainsi la nécessité d'une nouvelle

107 LE PARISIEN, « Thailande : I'Alliance du peuple pour la démocratie, un mouvement hétéroclite », le 31 aott
2008, https://www.leparisien.fr/international/thailande-1-alliance-du-peuple-pour-la-democratie-un-mouvement-
heteroclite-31-08-2008-186253.php.

18 THE ECONOMIST, « Renommer Thaksinomics et détruire 1’économie, avec le soutien mal avisé de ’ONU »,
The economist, 11 Janvier 2007, https://www.economist.com/asia/2007/01/11/rebranding-thaksinomics.

19 MYDANS S., « Le pouvoir du peuple combat la démocratie dans les manifestations thailandaises », nytimes,
11 Septembre 2008, https://www.nytimes.com/2008/09/12/world/asia/12thai.html?fta=y.

110 DERON F., « Incertitude sur le résultat des élections en Thailande », Le Monde, 2 avril 2006,
https://www.lemonde.fr/asie-pacifique/article/2006/04/02/incertitude-sur-le-resultat-du-vote-en-thailande 7571
60 3216.html.
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élection!!'!, Cela s'est produit pour deux raisons : premiérement, en raison de l'erreur dans la
fixation de la date des élections dans le décret de dissolution, car la date avait été fixée a
seulement 35 jours a compter de la dissolution de 1’ Assemblée nationale ; deuxiémement, la
Commission ¢lectorale avait disposé l'isoloir de manicre a ce que les personnes extérieures
puissent voir le nombre d'électeurs ayant exercé leur droit de vote. Par conséquent, de nouvelles
élections ont dii étre organisées le 15 octobre de la méme année, mais un coup d'Etat a eu lieu
le 19 septembre 2006'!2. L'armée, agissant au nom du « Conseil pour la réforme démocratique

» (Amzigsmsinaseqluszvevi/sensy lnesuiinszumnasansuilui/szyv (ava.)), qui a ultérieurement
modifié son appellation en « Conseil de sécurité nationale » (rmzvuainnudununivnd (aus.)), a

pris les rénes du pouvoir, procédant a l'abrogation de la Constitution de 1997 '3,

Aprés le coup d'Etat de 2006, une Constitution intérimaire a été instaurée, oul les motifs du coup
d'Etat ont été énoncés en préambule : « Le président du Conseil pour la réforme démocratique,
qui a réussi a saisir et & prendre le contrdle du pouvoir administratif de 1'Etat le 19 septembre
2006, a informé le roi que la raison de la prise du pouvoir et de I'abrogation de la Constitution
du Royaume de Thailande était de résoudre les problemes de la perte de confiance du peuple
dans l'administration des affaires de I'Etat, le manque d'efficacité dans le controle de
I'administration des affaires de 1'Etat et l'inspection de I'exercice du pouvoir de 1'Etat, qui ont
conduit a une corruption et a des méfaits massifs sans que personne ne soit condamné. Ceci a
constitué une grave crise politique et administrative, provoquant des divisions parmi les personnes

incitées a prendre parti, entrainant le déclin de 1'unité nationale et une grave crise sociale ».

"' DERON F., « La justice thailandaise invalidus élections législatives du 2 avril », Le Monde, 8 mai 2006,
https://www.lemonde.fr/asie-pacifique/article/2006/05/08/la-justice-thailandaise-invalide-les-elections-
legislatives-du-2-avril 769282 3216.html.

112 BBC THAI, « Le 2 février, 1'élection “nulle” et les accusations "Je veux voter" », ler février 2018,
https://www.bbc.com/thai/thailand-42898615 et DUBUS A., « Coup d'Etat militaire en Thailande », Liberation,
19 septembre 20006, https://www.liberation.fr/planete/2006/09/19/coup-d-etat-militaire-en-thailande 5007/.

113 MAISRIKROD S., « LEARNING FROM THE 19 SEPTEMBER COUP : Advancing Thai-style Democracy?
», ISEAS - Yusof Ishak Institute: Southeast Asian Affairs, 2007, p. 340.
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§ 2. Le régime juridique prévu par la constitution de 2007

La Constitution de 1997, élaborée pour remédier a l'incompétence du gouvernement, a été
remise en question avec l'accession au pouvoir de M. Thaksin Shinawatra, qui a instauré¢ une
stabilit¢ excessive. Les politiques populistes ayant contribué¢ a la popularit¢ de Thaksin
Shinawatra ont été contestées en raison leur impact sur la viabilité budgétaire. Les juristes
opposés au gouvernement de Thaksin Shinawatra craignaient que le nouveau gouvernement
suive la voie tracée par M. Thaksin Shinawatra. Les juristes de droit public, qui avaient été
marginalisés sous le gouvernement Thaksin Shinawatra, ont retrouvé leur influence, notamment
avec la figure du chef de la police. Les juristes de droit public impliqués dans 1'élaboration de
la nouvelle Constitution estimaient qu'il était nécessaire d'établir un cadre constitutionnel pour
permettre le controle du gouvernement dans I'administration du pays. Ils considéraient que la
discipline budgétaire du passé était insuffisante pour controler des dirigeants populistes comme
M. Thaksin Shinawatra. Ils soutenaient que le droit des finances publiques, en particulier la «
discipline budgétaire », constituerait un outil essentiel pour empécher le nouveau gouvernement

de mettre en ceuvre des politiques similaires a celles du gouvernement Thaksin Shinawatra.

Quels que soient les efforts déployés par les 1égislateurs pour éviter la mise en ceuvre
de politiques populistes, la formule de succes de M. Thaksin Shinawatra semble demeurer
populaire et difficile a résister. Les gouvernements succédant a 1'ére de Thaksin Shinawatra ont
continué a emprunter le méme chemin. Néanmoins, la « discipline budgétaire », rebaptisée «

discipline monétaire et financiére » (31sn15:3unisnde) dans la Constitution, n'a pas été intégrée a

des fins purement cérémonielles. Elle sert d'outil pour controler I'administration

gouvernementale par le biais de la Cour constitutionnelle.

En synthese, la discipline budgétaire actuelle se décompose en deux volets distincts.
D'une part, la discipline budgétaire traditionnelle, héritée de la Constitution de 1997 et
imprégnée du modele frangais. D'autre part, une nouvelle forme de discipline budgétaire
émerge, reconnaissant les lacunes de la discipline traditionnelle. Cette nouvelle approche trouve
son inspiration dans diverses lois, notamment la discipline budgétaire encadrée par 1'Union
européenne conformément aux accords de Maastricht. En plus de l'analyse des dispositions
légales, I'examen des arréts de la Cour constitutionnelle revét un intérét particulier dans le
contexte du nouveau cadre juridique établi a cette époque. L'étude des précédents
jurisprudentiels constitue un domaine de recherche d'une grande valeur. Elle offre une meilleure

compréhension des sanctions associées a la discipline budgétaire.
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L’analyse de la deuxiéme partie est structurée en quatre aspects distincts : La réforme du droit :
Prévenir le retour du « régime Thaksin » (A) ; L’ére apres Thaksin Shinawatra (B), Les
jurisprudences de la Cour constitutionnelle (C) ; et Les sanctions de la discipline budgétaire dans le

régime juridique de la Constitution de 2007 (D).
A - La réforme du droit : Prévenir le retour du « régime Thaksin »

La préoccupation de 1'¢lite politique thailandaise a 1'égard du régime Thaksin a été manifestée
a travers une disposition significative de la Constitution de 2007, qui a profondément remodelé
la structure politique thailandaise. Les acteurs anti-Thaksin Shinawatra au pouvoir a cette
époque doutaient de la capacité du peuple a prendre des décisions judicieuses par lui-méme. Ils
considéraient que les politiques populistes étaient motivées par la population, mais qu'elles
causeraient des dommages a long terme a la Thailande. Par conséquent, les rédacteurs
constitutionnels ont renforcé le rdle des tribunaux et d'organes indépendants non €lus pour

contrer les pouvoirs du parlement et du gouvernement élus.

A l'intérieur du Parlement, un mécanisme d'équilibrage des pouvoirs avec 1’ Assemblée
nationale a été instauré, ou prés de la moitié du Sénat n'était pas élue mais nommeée par les
tribunaux et des organes indépendants. Ce systéme non seulement affaiblit le Parlement et le
gouvernement, mais freine également le développement démocratique du pays. En renforcant
les tribunaux et les organes indépendants, la Constitution établit un cadre politique et juridique
régissant le fonctionnement du Parlement et du gouvernement. Un aspect majeur de ce cadre
est la gestion budgétaire. Pour la premiére fois, la Constitution de 2007 inclut des dispositions
spécifiques sur le droit des finances publiques, distinctes des autres chapitres. Elle établit
¢galement des lois organiques importantes pour encadrer les dépenses publiques en

Thailande.

L'étude sera divisée selon l'ordre suivant: La Constitution de 2007 qui approfondit la
discipline budgétaire existante et instaure de nouvelles pratiques budgétaires (1)) ; puis Le
projet de loi organique relative a la vérification des fonds publics prévu par la Constitution

de 2007 (2)); et enfin Le projet de loi monétaire et financiere de I’Etat (n15:3uni5naiveesy)

prévu par ’article 167 alinéa 3 de la constitution de 2007 (3)).
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1) La Constitution de 2007 qui approfondit la discipline budgétaire

existante et instaure de nouvelles pratiques budgétaires

Les dispositions du chapitre 8 de la Constitution ont été largement influencées par les

économistes participant a sa rédaction. Le professeur Pisit Leeahtam (maas1915diiay ao1555u),

éminent économiste, a plaidé en faveur de la nécessité¢ de prévenir l'émergence de
problémes de « populisme », observés dans d'autres pays, en adoptant la disposition sur la
discipline budgétaire dans la Constitution de 2007. Ce chapitre, intitulé « Monnaie, Finance et
Budget », exige une loi sur la monnaie et les finances de I'Etat détaillant les « disciplines
monétaires et financiéres » en vertu de l'article 167, alinéa 3. La Constitution de 2007 est ainsi
la premiere a introduire directement la discipline budgétaire dans la Constitution, aux chapitres 5,

« Politiques fondamentales de 1'Etat », et 8, « Finances, finances et budget »''.

Bien que la Constitution ne comporte aucune disposition législative spécifiquement
dédi¢e au « populisme », des dispositions analogues relatives a cette question se retrouvent
exclusivement dans la section dédiée aux obligations de I'Etat, située au sein du chapitre 5, «
Principes directeurs des politiques fondamentales de 1'Etat », de la Partie 7, « Politique
économique », plus précisément a l'article 84''%. Cette disposition énonce les missions de I'Etat
dans divers domaines, et celles associées a la discipline budgétaire sont explicitées a l'article 84
(3), enjoignant a I'Etat de préserver la discipline budgétaire. L'article 84 (3) dispose que I'Etat
agit en conformité avec la politique économique en préservant les disciplines monétaires et
financiéres afin de renforcer 1'équilibre et la sécurité des activités économiques et sociales de la
nation, tout en améliorant le systeme fiscal pour le rendre équitable et compatible avec

1'évolution des conditions économiques et sociales.

114 SAWANGSAK C., Loi sur la discipline monétaire et financiére de I’Etat (Méthodes budgétaire et vérification
des fonds publics), Bangkok, Winyuchon, 2019, p. 48.

115 Article 84 de la Constitution de 2007 : « L'Etat agira conformément 4 la politique économique comme suit :
(1) encourager un systéme économique libre et équitable a travers le mécanisme du marché, assurer le
développement économique de maniére durable en abrogeant et en s'abstenant de promulguer des lois, régles et
réglementations contrdlant les entreprises qui ne correspondent pas a la nécessité économique, et s'abstenir de
participer a une entreprise en concurrence avec le secteur prive, sauf si cela est nécessaire pour maintenir la sécurité
de I'Etat, préserver les intéréts communs ou fournir des services publics ;

(2) encourager les entreprencurs a utiliser le mérite, 1'éthique et les principes de gouvernance d'entreprise dans la
réalisation leurs activités ;

(3) préserver la discipline monétaire et financicre afin de renforcer I'équilibre et la sécurité économique et sociale
de la nation, améliorer le systéme fiscal pour le rendre équitable et compatible avec I'évolution des conditions
économiques et sociales ;

(4) fournir un systéme d'épargne pour la vieillesse au public et aux fonctionnaires de I'Etat de maniére approfondie ;
(5) réguler les activités commerciales pour une concurrence libre et équitable, lutter contre les monopoles directs
ou indirects, et assurer la protection des consommateurs. ... ».
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Dans le chapitre 8, intitulé « Monnaie, Finance et Budget », les dispositions de la
Constitution relatives aux finances, qui étaient initialement dispersées, sont maintenant
regroupées, notamment dans les principes généraux de proposition, d'examen et d'approbation
de la loi de finances. Auparavant, la disposition de la loi sur les dépenses budgétaires annuelles
n'était pas considérée comme trés importante, étant intégrée aux pouvoirs du Parlement sans
nécessité de la séparer dans un chapitre distinct. La Constitution de 2007 représente une
premicre en ayant une catégorie financicre distincte. Plus clairement qu'auparavant, cette
constitution montre que la Thailande a été influencée par les concepts de principes généraux du
droit budgétaire présents dans les pays européens. En raison de l'influence de l'idée
parlementaire en Thailande, de nombreux principes des finances publiques de base, similaires
a ceux de la France et de 1'Allemagne, ont été intégrés, en particulier les principes d'universalité,
d'annualité et de spécialité qui sont présents dans ces deux pays''® (le principe d'universalité et
de spécialité n'apparaissent pas directement dans la Constitution, mais se retrouvent dans la loi

sur le Trésor de 1948 et la loi sur les procédures budgétaires de 1959).

La principale distinction réside dans le fait que la Thailande fonctionne comme un Etat
unitaire et est davantage influencée par le systeme de droit public financier frangais que par
celui de I'Allemagne. Contrairement a 1'Allemagne, la Thailande n'accorde pas autant
d'importance au systéme de droit public financier, qui constitue une garantie du fédéralisme et
du parlementarisme en Allemagne. Bien que la Constitution garantisse l'indépendance
budgétaire locale, dans la pratique, cette autonomie n'a pas encore €té pleinement réalisée au
sein de la société thailandaise, malgré les dispositions constitutionnelles, les lois pertinentes et

les directives administratives du gouvernement'!”.

La Constitution thailandaise attribue les pouvoirs en matieére de finances publiques au
gouvernement central, suivant ainsi le modéle du systéme de droit public financier frangais,
caractérisé par un esprit centralisateur et une volonté de rationaliser le parlement, émergeant
avec la Cinquiéme République''8. En revanche, une autre divergence notable réside dans le fait
que, jusqu'a présent, la Thailande n'a pas formellement reconnu le principe d'unité,

contrairement aux systemes juridiques frangais et allemand.

116 RABAULT H., « Droit public financier allemand. Un aper¢u comparatiste », Revue Frangaise de Finances
Publiques n° 155 - Septembre 2021 Souveraineté de I'Etat et financiarisation du droit, p. 197.

17 JANESANTIKUL N., « Décentralisation fiscale : problémes et solutions », Journal de !'Institut du roi
Prajadhipok, année 15, n° 1, 2017, Institut du roi Prajadhipok, pp. 107-109.

18 RABAULT H., op. cit., p. 184.
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En résumé, en ce qui concerne la discipline budgétaire, la Constitution actuelle reconnait la
discipline budgétaire existante héritée de la Constitution de 1997 tout en renforcant et en
améliorant cette discipline par 1'établissement d'une nouvelle discipline budgétaire dans le
chapitre 8, spécifiquement dédié aux affaires financiéres publiques. Cette étude se divise en
deux parties distinctes : La discipline budgétaire existante développée par la Constitution de
2007 (a) ; et La nouvelle discipline budgétaire établie dans le chapitre 8 de la Constitution : «

Monnaie, Finance et Budget » (b).

a. La discipline budgétaire existante développée par la Constitution

de 2007

Le role de maintien de la discipline budgétaire et financier incombe aux institutions supérieures
de controle des finances publiques thailandaises, en particulier a la Commission de vérification
des fonds publics. Il convient de souligner que 1'article 253, alinéa 1er de la Constitution énonce
expressément les prérogatives dont elle est investie!!”. Toutefois, devant la problématique de
la séparation des pouvoirs, la présente Constitution restreint expressément les prérogatives de
la Commission de vérification des fonds publics a la seule compétence de formuler des
réglementations en matiére de discipline budgétaire et financier. S'agissant du pouvoir
décisionnel, la Constitution a délibérément soustrait cette autorité a la Commission de
vérification des fonds publics, ce faisant, dans l'intention de prévenir une concentration

inopportune de pouvoirs.

Un ¢lément significatif de la portée de ses compétences réside dans sa capacité a instituer la
Commission de disciplinaire budgétaire indépendante. Il est observé que dans cette
circonstance, il ne s'agit pas simplement d'un comité, mais plutét d'une commission,
conformément a I'objectif de la Constitution visant a instituer une nouvelle entité opérant a
temps plein et dévouée de manicre sérieuse a la stricte mise en ceuvre de la discipline
budgétaire et financier. Cette entité se voit déléguer la responsabilité¢ de rendre des décisions

relatives aux actions relevant de la disciplinaire budgétaire, des finances, du budget, tandis

119 Article 253 de la Constitution de 2007 : « La Commission de vérification des fonds publics est investie des
compétences et obligations nécessaires a la détermination des normes régissant la vérification des fonds publics.
Elle exerce également le role de fournir des avis, des suggestions, et des recommandations en vue de corriger les
déficiences constatées dans le cadre de la vérification des fonds publics. Par ailleurs, la Commission est habilitée
a désigner la Commission de disciplinaire budgétaire indépendante, chargée de prononcer des décisions sur les
actions relatives a la disciplinaire budgétaire, aux finances, et au budget. Les litiges découlant des décisions de la
Commission de Disciplinaire budgétaire sont du ressort des Tribunaux Administratifs.

Quant au Vérificateur général, ses attributions et responsabilités concernent principalement la vérification des
fonds publics, et il est requis d'exercer ses fonctions de maniére indépendante et impartiale ».
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que les litiges émanant des décisions de ladite Commission relévent de la juridiction des

Tribunaux Administratifs.

b. La nouvelle discipline budgétaire établie dans le chapitre 8 de la

Constitution : « Monnaie, Finance et Budget »

Avant d'entamer 1'analyse, il convient de souligner que, malgré l'intitulé du Chapitre 8 de la
Constitution de 2007, intitulé « Monnaie, Finance et Budget », l'article 167, alinéa 3, dispose
qu'une loi monétaire et financiére de I'Etat doit étre votée, établissant les disciplines monétaires
et financiéres. Ce projet de loi est désigné sous le terme de « loi monétaire et financiére de I'Etat
», une appellation qui différe considérablement de la notion de « monnaie » dans la théorie
quantitative de la monnaie. La masse monétaire représente la variable prépondérante dans le
secteur financier, et toute modification de celle-ci aura un impact direct sur le secteur
manufacturier?°. Ainsi, le gouvernement a la capacité d'utiliser la politique monétaire de
maniére autonome pour résoudre les problémes économiques, sans nécessairement recourir a
d'autres instruments tels que la politique budgétaire ! . Cette législation se restreint
exclusivement aux « finances publiques ». En ce qui concerne la monnaie en Thailande, la
Banque de Thailande est investie de responsabilités en vertu de la loi sur la Banque de Thailande
de 1942. La formulation vague de cette disposition refleéte les défis inhérents a la précision

conceptuelle dans le cadre juridique thailandais des finances publiques.

L'objectif de ce chapitre se décompose en deux axes. Tout d'abord, il vise a consolider
les dispositions constitutionnelles relatives aux finances publiques, qui étaient préalablement
¢parpillées, en les intégrant de manicre systématique dans une catégorie unique. Avant
I'adoption de la Constitution de 2007, ces dispositions étaient communément incluses dans la
section dédiée a 1'élaboration des lois générales du Parlement. Deuxiémement, I'objectif
consiste a établir un cadre disciplinaire financier plus rigoureux afin de prévenir I'adoption de
politiques populaires susceptibles d'engendrer des risques ou des préjudices financiers a long
terme. Cela concerne particulierement l'utilisation de fonds en dehors du budget, étant donné

qu'auparavant, il existait peu de contrdle sur les dépenses de cette nature.

120 KAEWLA-IAD S., « Sanctions administratives en cas de violation de la discipline monétaire et financiére de
I'Etat », Cristaux de pensée ; La vie d'Eakaboon : Un livre a l'occasion du 60e anniversaire du professeur adjoint
Dr. Eakaboon Wongsawatgul, Faculté de droit, Université Thammasat, 2020, p. 550.

121 MINISTERE DE I'ECONOMIE ET DES FINANCES, « Grands noms et courants de 1'économie : Milton
Friedman », https://www.economie.gouv.fr/facileco/milton-friedman.
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Ce chapitre illustre de maniére significative 1'évolution de la législation financicre
thailandaise, comprenant cinq articles allant de I'article 166 a l'article 170. L'étude sera divisée
en cing parties : Le principe du consentement lors du paiement de 1'argent du gouvernement
(1) ; Les documents nécessaires a 1'¢laboration de la loi de finances annuelle et I'établissement

d'une loi sur la discipline budgétaire sous le titre « disciplines monétaire et financiere » (71s
mstdunisaae) (1) ; Les conditions de I'examen d'un projet de loi de finances par le Parlement

(i11) ; Les conditions du versement des fonds publics (iv) ; et Les conditions du versement les

dépenses hors budget (v).

i. Le principe du consentement lors du paiement de l'argent du

gouvernement

L'article 166 dispose l'obligation que les dépenses budgétaires annuelles soient exclusivement

autorisées par la loi'*

. Cette disposition s'inscrit dans le cadre du « principe du consentement »,
un principe fondamental dans une démocratie, intégré dans le bloc de Constitutionnalité.
En théorie, le pouvoir financier des parlementaires trouve ses racines dans le Bill of Rights de
1689, qui réaffirme le principe du consentement a I'impot et formalise 1'autorisation budgétaire
en maticre de recettes et de dépenses dans un cadre annuel'**. En France, par exemple, l'article
34 de la Constitution prescrit que « les lois de finances déterminent les ressources et les charges
de I’Etat dans les conditions et sous les réserves prévues par une loi organique ». Par
conséquent, chaque année, le pouvoir législatif doit donner son accord au budget proposé par
le gouvernement. L'adoption d'une loi de finances, détaillant le budget pour 1'année a venir, se

déroule en plusieurs étapes : le vote du consentement a I'impot par le Parlement est une

condition primordiale, devant intervenir avant tout vote sur les dépenses de I’Etat'?*,

Cependant, en Thailande, le « principe d’unité », qui exige que le budget d’une entité
soit présenté dans un document unique pour des raisons de lisibilité et de transparence, n'est
pas formellement adopté. Le principe d'unit¢ budgétaire postule l'unit¢ du document

1 125

budgétaire dans son sens formel <. En Thailande, lors de I'examen d'un projet de loi

budgétaire annuel, seule la compétence d'autorisation des dépenses est considérée, le

122 Article 166 de la Constitution de 2007 : « Les estimations des dépenses de I'Etat seront établies sous la forme
d'une loi. Si la loi de finances initiale annuel pour I'exercice financier suivant n'est pas promulguée a temps, la loi
de finances de I'année précédente s'appliquera temporairement ».

123 DAMAREY S., Finances publiques, Gualino Editeur, 2e éd., 2008, p. 285.

124 GRANDE BIBLIOTHEQUE DU DROIT, « Consentement a 1'impdt (fr), 4 mai 2014. », https://www.lagbd.
org/index.php/Consentement %C3%A0 1%27imp%C3%B4t_(fr).

125 ALBERT J., Finances publiques, Dalloz, 11e éd., 2019, p. 234.
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parlement n'ayant pas le pouvoir d'examiner les revenus annuels. Ainsi, dans la loi de finances
annuelle, seule une liste des dépenses de 1'Etat est présente. Lorsqu'on fait référence au «
principe du consentement », cela se référe uniquement au « vote du budget » pour les
dépenses, excluant le « principe du consentement a 1'impot », qui dispose que 1'impot ne peut
étre levé qu'avec le consentement des représentants des contribuables'?. Les pouvoirs de
perception fiscale en Thailande sont donc éparpillés dans des lois spécifiques telles que le
Code des impots de 1938, 1a loi sur les droits d'accises de 2017, la loi sur les douanes de 2017,
etc. De plus, l'article 166 certifie que le « principe d'annualité », selon lequel 1'autorisation
budgétaire accordée a 1'exécutif pour collecter les recettes publiques et mettre en ceuvre les

2

dépenses ne vaut que pour un an'?’, a une valeur constitutionnelle.

Le principe du consentement budgétaire revét une importance substantielle au sein du
processus budgétaire au sein des démocraties libérales. L'affectation des fonds provenant des
impots publics nécessite que la propriété en revienne au peuple, médiatisée par l'intermédiaire
de I’Assemblée nationale, et requiert préalablement une autorisation formelle a travers un
processus d'approbation consacré par la loi sur les dépenses budgétaires!?. Il confére au
pouvoir législatif, en tant que représentant du peuple, 1'autorité supréme d'approuver le budget.
Que ce soit en ce qui concerne le calendrier, le contenu, ou la destination des dépenses
budgétaires, l'administration est tenue de fournir des éclaircissements en vue d'obtenir
l'approbation législative. Par conséquent, le 1égislateur détient le pouvoir discrétionnaire de
déterminer les budgets concrets, assurant ainsi une gestion financiére nationale efficace,

concise, précise et équitable'%.

Le principe du consentement au paiement constitue un cadre disciplinaire budgétaire
¢levé au statut de disposition constitutionnelle. Ces principes ont été consignés pour la premiére
fois par écrit dans la Constitution de 1932, a I'article 37, énongant que le budget annuel doit étre
ratifié¢ sous forme de loi. En cas de non-promulgation en temps voulu de la loi sur le budget
initial pour I'exercice financier suivant, la loi budgétaire de I'année précédente sera
temporairement en vigueur. Ces principes ont perduré a travers toutes les Constitutions a ce
jour. Il est a noter toutefois qu'une subtile nuance apparait dans la Constitution de 1932, ou le

terme « budget annuel » (vwi/semauiuauilsziil) est employé pour englober tant les recettes que

126 HOUSER M., Les finances publiques aux concours, le document frangais, édition 2016, p. 8.

127 WASERMAN F., op. cit., p. 26.

128 SUWANTHAT P., Finances publiques, Bangkok, Winyuchon, 5° éd., 2016. p. 126.

129 SABYEROOB-POLSUWAN O., Droit public financier, Pathumthani, Projet de manuel d'enseignement,
Faculté de droit, Universit¢é de Thammasat, 3° éd., 2014, p. 145.
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les dépenses. Les constitutions ultérieures ont suivi la méme logique que celle de 1932. Ce n'est
qu'avec l'adoption de la Constitution de 1974 que le libellé a été modifié pour « les dépenses

budgétaires » (vwiszmnanenevearuay), une terminologie qui perdure jusqu'a ce jour.
9

La procédure d'¢laboration des projets de loi de finances est régie par un ensemble de textes et
de pratiques congus pour permettre I'adoption du budget dans les délais requis, tout en le mettant
a l'abri d'amendements qui, par I'augmentation des charges de 1'Etat (appréciée au niveau de
chaque mission) ou la minoration des recettes, risqueraient d'affecter trop substantiellement
1'équilibre budgétaire tel qu'il est proposé par le Gouvernement sur la base des hypothéses

économiques qu'il a retenues pour 1'élaboration de son projet'3’.

ii. Les documents nécessaires a 1'élaboration de la loi de finances annuelle

et 1'établissement d'une loi sur la discipline budgétaire sous le titre «

disciplines monétaire et financiére » (3nen15:dun1sAGI)

L'article 167 alinéa ler, constitue le dispositif réglementaire qui spécifie les documents requis
pour la formulation de la loi de finances annuelle. Ces documents revétent une importance

cruciale dans le contexte financier et économique de la Thailande 3!

. En possédant ces
informations, le Parlement est habilité a prendre des décisions judicieuses lors de I'examen des
projets de loi budgétaires. L'article 167 alinéa ler préconise, dans le préambule du projet de loi
de finances annuel, I'annexion de ce dernier a des documents détaillant les revenus estimés, les
objectifs secondaires, les activités, les plans ou les projets de chaque catégorie de dépenses.
Cette documentation englobe également I'évaluation de la situation monétaire et financiére du
pays a travers une vue d'ensemble de la situation économique découlant des dépenses et des
recettes, des avantages et des déficits résultant de toute exemption fiscale spécifique. De plus,
l'article requiert une justification détaillée de la consolidation des obligations au-dela de 1'année,

des dettes de I'Etat, de sa situation financiére, ainsi que de la situation financiére des entreprises

d'Etat, tant pour I'année en cours que pour I'année précédente.

130 SENAT, Les lois de finances, https://www.senat.fi/role/fiche/loi_fin.html.

131 Article 167 alinéa 1 de la Constitution de 2007 : « Dans le cadre de I'introduction du projet de loi de finances
initiale annuel, il est impératif que ledit projet soit assorti de documents exposant les revenus estimés, les objectifs
obscurs, les activités, les plans ou les projets inhérents a chaque poste de dépenses. Cette documentation englobe,
par ailleurs, une évaluation détaillée de la situation monétaire et financiére du pays, offrant une perspective globale
de la conjoncture économique découlant des dépenses et des recettes. Elle prend également en compte les
avantages et les déficits résultant de toute exonération fiscale spécifique, ainsi que la justification de I'engagement
d'obligations au-dela d'une année, des dettes de 1'Etat et leur incidence, tout en scrutant la situation financiére des
entreprises d'Etat tant pour I'exercice courant que pour I'année précédente ».
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Un tournant significatif dans le domaine du droit public financier thailandais se
manifeste & l'article 167 alinéa 3'*, qui impose l'adoption d'une loi sur les disciplines
monétaires et financieres, établissant ainsi le cadre pour superviser la collecte des revenus, les
dépenses, la dette, etc. Dés son origine, ce cadre émerge dans la réglementation interne de
l'administration, dépourvu d'une véritable condition opposable a 1'orientation directive. L'article
167 alinéa 3, prévoit I'établissement d'une loi monétaire et de finances de 1'Etat, énongant les
disciplines monétaires et financiéres ainsi que les normes relatives a une planification financiére
a moyen terme. Cette loi encadre la collecte des revenus, la détermination des orientations pour
I'établissement des prévisions de dépenses de 1'Etat, la gestion financiére et immobiliére, la
comptabilité, les fonds publics, I'encours de dettes, ou toute action entrainant le rattachement
des biens ou l'engagement d'obligations financiéres de 1'Etat. Elle englobe également la régle
de détermination du montant des sommes réservées aux situations d'urgence ou de nécessité,
ainsi que d'autres actes pertinents permettant de percevoir des revenus et de controler les
dépenses conformément aux principes d'équilibre, de développement économique durable, et

d'équité sociale.

Concernant la législation sur les disciplines monétaires et financiéres, son existence ¢était
inenvisageable a 1'époque de 'adoption de cette Constitution. Ce n'est qu'avec la promulgation
de la Constitution de 2017 que la loi sur la discipline budgétaire a été instaurée en 2018, intitulée

« La loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018 » (wszswiigagianionsdumsndsvessy
n.f1. 2561). Cependant, les termes énoncés a l'article 167, alinéa 3°, ont ét¢ invoqués par la Cour

constitutionnelle dans son arrét n° 3 - 4/2014 du 12 mars 2014, plus communément désigné sous
l'appellation de l'affaire du Train a grande vitesse, en vue de déployer une interprétation relative a
la notion de « disciplines monétaires et financi¢res », en harmonie avec les dispositions de

l'article 170 alinéa 2, un aspect qui sera examiné ultérieurement.

132 Article 167 alinéa 3¢ de la Constitution de 2007 : « Il convient d'établir une loi sur la monnaie et les finances
de I'Etat, détaillant les disciplines monétaires et financiéres, ainsi que les régles afférentes a une planification
financiére a moyen terme, a la mobilisation des revenus, a la détermination des orientations pour I'établissement
des prévisions de dépenses de I'Etat, & la gestion financiére et immobiliére, a la comptabilité, aux fonds publics, a
l'incurrence de dettes, ou a tout acte entrainant le rattachement de biens ou I'engagement d'obligations financiéres
de I'Etat. Cette 1égislation englobe également la régle pour la détermination du montant des sommes réservées aux
situations d'urgence ou de nécessité, ainsi que d'autres actes pertinents qui définissent la portée de la collecte des
revenus et la surveillance des dépenses, conformément aux principes d'équilibre, de développement économique
durable et d'équité sociale ».
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iii. Les conditions de l'examen d'un projet de loi de finances par le

Parlement

Dans son essence, le Parlement est tenu d'examiner un projet de loi de finances dans les 125
jours suivant son introduction au sein de I'assemblée Iégislative, conformément aux dispositions
de l'article 168, alinéas 1 et 3'3. 11 est impératif de noter que les législateurs se trouvent dans
l'incapacité d'apporter des amendements au projet de loi qui impliqueraient une augmentation
des budgets ou des postes budgétaires, cette restriction €tant motivée par la nécessité¢ de
préserver l'intégrité financiere de I'administration. Le Parlement, toutefois, conserve le pouvoir
d'apporter des modifications sous forme de réductions ou de coupes, notamment lorsque les

dépenses sont jugées superflues ou surestimées.

I1 est cependant important de souligner que trois postes de dépenses revétent une importance
particuliere, étant soustraits a la possibilité de réductions par le Parlement. Ces postes incluent
les fonds destinés au remboursement du principal d'un prét, les intéréts afférents a un prét, ainsi

que les montants exigibles conformément a la loi, comme disposé par l'article 168, alinéa 5'3.
iv. Les conditions du versement des fonds publics

L'article 169, au cceur méme du chapitre 8, s'affirme comme I'¢élément central définissant les
modalités du versement des fonds publics. Il énonce que, de manicre générale, ce versement est
effectué¢ a travers l'une des quatre lois suivantes : la loi de finances, la loi de procédure
budgétaire, la loi de virement de crédits, ou la loi sur le Trésor. Il convient de souligner, tel que
mentionné précédemment, que le systéme juridique thailandais ne reconnait pas le concept de

consentement a 1'impdt dans la Constitution. Par conséquent, l'article 169, qui établit les

133 Article 168 de la Constitution de 2007 : « L'Assemblée nationale est contrainte d'achever I'examen d'un projet
de loi de finances initiale annuel, d'un projet de loi de finances rectificative, et d'un projet de loi de transfert de
crédits dans un délai de cent cing jours a partir de la réception dudit projet de loi par 1'Assemblée nationale.

En I'absence de conclusion de l'examen par L.’ Assemblée nationale dans la période définie au I’alinéa 1, le projet de
loi en question est réputé avoir recu I'approbation de L’ Assemblée nationale et est ensuite transmis au Sénat.

Lors de I'examen au Sénat, celui-ci est tenu d'approuver ou de désapprouver le projet de loi sans y apporter
d'amendement, dans un délai de vingt jours & partir de la date de réception du projet de loi par le Sénat. A
I'expiration de ce délai, le projet de loi est considéré comme ayant été approuvé ; dans cette éventualité, et
également en cas d'approbation par le Sénat, les procédures subséquentes en vertu de l'article 150 seront
enclenchées ... ».

134 Article 168 alinéa 5 de la Constitution de 2007 : « Lors de I'examen du projet de loi de finances initiale annuel,
du projet de loi de finances rectificative et du projet de loi de transfert de crédits, un membre de 1'Assemblée
nationale est limité dans sa capacité a présenter une motion ayant pour objet 1'ajout d'un poste ou d'un montant au
projet de loi. Toutefois, il lui est permis de soumettre une motion visant a réduire ou a restreindre les dépenses qui
ne relévent pas des obligations suivantes :

(1) les fonds alloués au remboursement du capital d'un prét ;

(2) les intéréts liés a un prét ;

(3) les fonds exigibles conformément a la loi ».
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conditions de paiement, se positionne comme la pierre angulaire constitutionnelle en matiere
de finances publiques. Toutefois, des exceptions peuvent étre envisagées, autorisant le
versement des fonds publics en cas d'urgence, et ce, sous réserve des dispositions énoncées aux

alinéas 1 et 2 de l'article 169133,

La loi de finances, régie par l'article 166, bien que prééminente en tant que législation
fondamentale sur le paiement, ne constitue qu'une des quatre lois habilitant le paiement des
fonds publics en vertu de l'article 169 de la Constitution. Cette disposition démontre que le
gouvernement peut recourir a trois autres lois pour effectuer des dépenses. A titre d'exemple, le
gouvernement peut procéder a des paiements conformément a l'article 45 de la Loi sur les
procédures budgétaires de 2018'%¢. L'article 169 revét une importance capitale, comme en
témoigne son utilisation notable dans I'affaire du Train a grande vitesse, évoquée dans 1'arrét

n° 3 - 4/2014 du 12 mars 2014, lequel sera examing ultérieurement.
v. Les conditions du versement les dépenses hors budget

Les dépenses hors budget englobent des déboursements qui ne sont pas intégrés dans le cadre
budgétaire conventionnel. Généralement, cela survient lorsque qu'un organisme gouvernemental
dispose de ses propres sources de revenus et n'a pas 1'obligation de transférer ces fonds au Trésor
pour une utilisation au sein de son entité ou pour des activités spécifiques conformément a la
législation en vigueur. Actuellement, d'importantes sommes d'argent hors budget sont allouées
a des programmes populistes du gouvernement, cette approche étant per¢ue comme une

méthode de paiement aisée qui contourne le processus budgétaire régulier nécessitant

135 Article 169 de la Constitution de 2007 : « Le versement des fonds publics ne peut étre autorisé que par la loi de
finances, la loi sur la procédure budgétaire, la loi de finances portant transfert de crédits ou la loi sur le Trésor,
sauf en cas d'urgence nécessitant une anticipation, conformément aux régles et procédures définies par la loi. Dans
de telles situations, les estimations de dépenses pour remboursement doivent étre réservées dans la loi de finances
portant transfert de crédits, la loi de finances rectificative, ou la loi de finances annuels pour l'exercice financier
suivant. De plus, les sources de revenus permettant le remboursement des dépenses effectuées a partir du solde du
Trésor doivent étre spécifiées.

Durant une période d'état de guerre ou de conflit, le Conseil des ministres détient le pouvoir de transférer ou de
réallouer le budget alloué a un organisme gouvernemental ou une entreprise d'Etat & d'autres fins, méme si cela
diverge des dispositions de la loi de finances annuelles. Une telle action doit étre immédiatement signalée a
I'Assemblée nationale.

En cas de transfert ou de réaffectation du budget alloué a un poste en vue de son utilisation a d'autres fins par un
organisme gouvernemental ou une entreprise d'Etat, le gouvernement est tenu d'informer 1'Assemblée nationale de
ces changements tous les six mois ».

136 Article 45 de la loi sur les procédures budgétaires de 2018 : « Il sera établi un fonds, géré par le ministre du
Trésor et dénommé « fonds de réserve », d'un montant de cinquante mille bahts. Ce fonds peut étre mobilisé,
dans l'intérét de I'administration publique, en cas de nécessité et d'urgence, et en 1'absence de crédits centraux
suffisants dans la catégorie des fonds de réserve dédiés aux situations d'urgence ou de nécessité. Toutefois, cette
mobilisation requiert l'approbation du Conseil des ministres. Lorsque le décaissement s'effectue, les crédits
correspondants sont promptement inscrits dans la loi de finances annuelle afin de rembourser ce fonds, le
préparant ainsi a de nouvelles mobilisations ».
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l'approbation parlementaire. A titre d'exemple, le gouvernement a émis des directives aux
banques revétant le statut d'établissement public a caracteére industriel et commercial, les
enjoignant a subventionner des projets agricoles, des initiatives immobiliéres abordables

destinées aux personnes a faible revenu, entre autres.

Dans le passé, la Thailande n'avait pas de lois spécifiques concernant ces questions. La
Constitution de 2007 fixe donc un cadre de controle de ces dépenses a I'article 170'%7, mais sans
le détailler. Il exige simplement que les paiements hors budget soient effectués conformément
aux lois de discipline budgétaire de I'Etat en vertu de l'article 167 alinéa 3. A I'instar de I'article
169, l'article 170 revét également une importance primordiale, comme en témoigne son
utilisation notable dans l'affaire du Train a grande vitesse, abordée dans l'arrét n°® 3 - 4/2014 du

12 mars 2014, dont I'examen sera effectué ultérieurement.

2) Le projetde loi organique relative a la vérification des fonds publics

prévu par la constitution de 2007

L'article 253 alinéa ler de la Constitution dispose que la Commission de vérification des fonds
publics est investie des pouvoirs et des responsabilités visant a €laborer les normes régissant la
vérification des fonds publics ainsi que la discipline budgétaire et financiere. De surcroit, elle
est autorisée a désigner le Comité de discipline budgétaire et financiere indépendante, ayant
pour mission de prendre des décisions relatives aux mesures disciplinaires dans le domaine
budgétaire et financier. En dernier lieu, les litiges afférents aux décisions du Comité de

discipline budgétaire et financiére relévent de la compétence des Tribunaux Administratifs.

Il semble que les principes directeurs appliqués au controle de la discipline budgétaire
et financiére soient en conformité avec ceux €noncés dans la Constitution de 1997. Les
institutions supérieures de contrdle des finances publiques disposent du pouvoir d'infliger des
sanctions administratives en cas de non-respect des dispositions financiéres ou des cadres
juridiques, selon les cas prévus par les réglements édictés par la Commission de vérification
des fonds publics en matiere de discipline budgétaire et financi¢re. Cependant, a cette époque,

aucune nouvelle réglementation en matiére de discipline budgétaire et financiére n'était en

137 Article 170 de la Constitution de 2007 : « Les administrations publiques bénéficiant de revenus exemptés de
l'obligation d'étre reversés en tant que recettes de I'Etat sont tenues de rendre compte de la réception et de
l'utilisation de ces fonds au Conseil des ministres a la cloture de chaque exercice financier. Par la suite, le Conseil
des ministres doit informer I'Assemblée nationale et le Sénat de ces transactions.

L'utilisation des revenus en vertu de 1’alinéa 1 doit étre en stricte conformité avec les disciplines monétaires et
financiéres énoncées dans le présent chapitre ».
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vigueur. Par conséquent, le réglement de la Commission de vérification des fonds publics sur
la discipline budgétaire et financieére de 2001 ainsi que le réglement de la Commission de
vérification des fonds publics sur les procédures des disciplines budgétaires et financieres de
2001, conformes a la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999, étaient

toujours en vigueur a ce moment-la.

Un changement important réside dans le fait que la Constitution prévoit que le Comité
disciplinaire budgétaire et financier, qui a 1’origine ne possédait pas le statut d’un organe
administratif a caractére juridictionnel, est désormais une institution dotée du pouvoir
d’imposer elle-méme des sanctions administratives. Cette évolution découle des probleémes
mentionnés ci-dessus, a savoir que la structure des institutions supérieures de controle des
finances publiques en Thailande présentait une faille quant au principe de séparation des
pouvoirs, dans la mesure ou la Commission de vérification des fonds publics disposait a la fois
du pouvoir d’édicter des régles relatives a la discipline budgétaire et de prononcer des sanctions

en vertu de ses propres reglements.

Afin que le principe de contrdle des finances publiques par l'institution de vérification
des finances publiques, tel que prévu dans la Constitution, soit effectivement mis en ceuvre, il
est nécessaire d'adopter une 1égislation dérivée, a savoir la loi organique relative a la vérification
des fonds publics, afin de remédier aux problémes apparus dans la loi organique relative a la

vérification des fonds publics de 1999.

Par la suite, un projet de loi organique, le numéro 828/2007 relatif a la vérification des fonds
publics, a été élaboré par le Conseil d'Etat sur la base de la proposition formulée par la
Commission de vérification des fonds publics. Toutefois, étant donné que ce projet de loi n'a
pas été approuvé par le Parlement, la loi organique relative a la vérification des fonds publics
de 1999, le reglement de la Commission de vérification des fonds publics sur les disciplines
budgétaires et financicres de 2001, et le réglement de la Commission de vérification des fonds
publics sur les procédures disciplinaires budgétaires et financieres de 2001 étaient donc toujours
en vigueur jusqu'en 2018, année ou la loi organique relative a la vérification des fonds publics
de 2018 a été promulguée, en conformité avec la Constitution de 2017'*3. Ainsi, dans la réalité
pratique, les attributions de contrdle et de surveillance de la discipline budgétaire et financiere
par la Commission de vérification des fonds publics, pendant la période d'application de la

Constitution de 2007, demeurent inchangées. Il s'agit actuellement d'un comité de discipline

133 BOONCHOO P., op. cit., p. 190.
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budgétaire et financiére qui exerce des fonctions de sélection préliminaire. Une commission de
discipline budgétaire et financiere a plein temps, dotée de pouvoirs décisionnels ultimes, n'a

pas encore été pleinement concrétisée.

3) Le projet de loi monétaire et financiere de I'Etat (ms«aunisnavvesiy)

prévu par l'article 167 alinéa 3 de la constitution de 2007

Il convient tout d'abord de souligner que, bien que le présent projet de loi n'utilise pas
explicitement le terme « discipline » dans son libell¢, une analyse approfondie de son contenu
et de ses objectifs révele clairement qu'il s'agit d'une législation promulguée en vertu de l'article
167, alinéa 3, de la Constitution de 2007. Par conséquent, il est compréhensible que I'objectif
de ce projet de loi soit de détailler les aspects liés a la discipline budgétaire, en conformité avec
les dispositions de la Constitution. La Constitution de 2007 envisage la réforme du cadre 1égal
des finances. Plus spécifiquement, le pouvoir constitué¢ cherche a intégrer le concept de
discipline budgétaire en Thailande. L'examen approfondi du contenu de cette loi révele qu'elle
présente les caractéristiques des directives favorisant une gestion optimale des finances
publiques. Ainsi, la discipline budgétaire, dans le contexte novateur défini par la Constitution,

constitue effectivement un cadre propice a une saine gestion des finances publiques au nom de

la discipline monétaire et financicre (Friensidumsnds).

Il convient d'initier une réflexion sur la nature de la discipline budgétaire que la loi
thailandaise de 1'époque cherchait a instaurer. Cette interrogation s'avérait singuliére au sein de
la société thailandaise a I'époque, nécessitant ainsi une exploration des informations émanant
de doctrines étrangeres. Historiquement, la discipline budgétaire se limitait & des considérations
économiques, comme en témoigne l'analyse de Richard A. Musgrave et Peggy Boswell
Musgrave, qui abordaient la discipline budgétaire en termes des actions que I'Etat devrait
entreprendre. Selon cette perspective, I'Etat devrait générer des revenus suffisants pour couvrir
ses dépenses, évitant ainsi de recourir a I'emprunt pour financer ses dépenses, ce qui aurait pour

conséquence de créer un fardeau additionnel pour les contribuables futurs'°.

Par la suite, la discipline budgétaire a évolué pour étre de plus en plus conceptualisée
comme un cadre juridique. Selon John Mikesell, la discipline budgétaire consiste a restreindre

les dépenses aux financements disponibles, a assurer I'exécution des budgets promulgués, a

139 MUSGRAVE R., MUSGRAVE P., Public Finance in Theory and Practice, Limited Signed Edition McGraw
Hill Higher Education, 5° éd., 1989, p. 101.
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garantir I'exactitude des rapports financiers, et a préserver la 1égalité des dépenses de 'agence.
La fonction de contrdle s'assure que les dépenses sont conformes a l'intention légale de la
législature, contribuant ainsi a la collecte d'informations pour les estimations de colts
utilisées dans la préparation des budgets futurs et préservant les pistes d'audit une fois les
années budgétaires écoulées. Une grande partie du contrdle provient de 1'unité des dépenses,
visant a prévenir les abus plutdt que de chercher a punir aprés leur occurrence. Il est plus
efficace d'avoir un cadre en place pour prévenir le vol que de se concentrer sur la sanction
des contrevenants apres coup. La budgétisation et 1'allocation de montants définis en dollars
pour l'achat de biens ou de services simplifient les questions fondamentales de 1'audit externe,
telles que la véracité des états financiers de l'agence, la protection adéquate des ressources
publiques, et l'utilisation conforme des ressources, conformément aux prévisions. Par
exemple, si un crédit était alloué pour l'achat de 10 tonnes de gravier, 1'audit vérifierait si le
gravier a effectivement été acheté et livré de maniére responsable, si le gravier a été
correctement protégé pendant sa détention par l'agence, et si les rapports financiers de

l'agence reflétent précisément la transaction relative au gravier'*.

D’autre part, Yilin Hou a proposé la définition suivante de la discipline budgétaire : «
La capacité d’un gouvernement a maintenir le bon fonctionnement de ses opérations financiéres
quotidiennes et une santé budgétaire durable a long terme. » Ainsi définie, la discipline
budgétaire se décline nécessairement en deux dimensions : (1) une perspective pluriannuelle de
la budgétisation, et (2) des mécanismes destin€s a préserver la santé et la stabilité budgétaires
au fil des cycles économiques. La discipline budgétaire couvre un champ plus vaste que celui
traditionnellement envisagé : en tant qu’indicateur de capacité, elle constitue une évaluation
globale des domaines concernés, avec des niveaux d’appréciation allant de faible a élevé. Le
document soutient que, lorsqu’elle est forte ou élevée, la discipline budgétaire renforce la
capacité de gestion financiére, contribuant ainsi a une bonne gouvernance aux niveaux
infranationaux. A I’inverse, une discipline budgétaire modérée peut ne pas garantir une capacité
de gestion ¢élevée, tandis qu’une discipline faible traduit une capacité limitée. Par conséquent,
pour améliorer sa capacité de gestion financiére, un gouvernement doit d’abord consolider sa

1

discipline budgétaire '*! . Ainsi, la discipline budgétaire se pose comme une question

140 MIKESELL ., Fiscal Administration : Analysis and applications for the public sector, Boston, Cengage
Learning, 10° éd., 2017., p. 66.

“IHOU Y., « Fiscal Discipline as a Capacity Measure of Financial Management by Sub national Governments »,
L’Administration publique Face aux défis de I’Inégalité et de |’Exclusion Miami (Etats-Unis), 14-18 Septembre
2003, Association internationale des écoles et instituts d’administration, p. 4.

125



fondamentale liée aux critéres budgétaires pour assurer une capacité¢ de gestion budgétaire
efficace. Elle invite a s'interroger sur plusieurs aspects essentiels : quel est 1'indicateur optimal
d'une gestion adéquate des finances publiques ? Quelle composante du budget devrait étre
soumise a une regle contraignante, et laquelle devrait bénéficier d'une plus grande flexibilité
pour évoluer librement ?'%? La discipline budgétaire constitue un cadre essentiel dans le
contexte de 1'économie politique, et il est important de souligner qu'elle peut étre soumise a

l'influence de l'orientation politique du parti au pouvoir'**,

L'émergence de la discipline budgétaire en Thailande, dans ce nouveau contexte, peut
étre interprétée comme une tentative délibérée d'incorporer des concepts économiques au sein
du cadre juridique. L'intention inhérente a la Constitution est de créer un cadre exhaustif
permettant a la législation sur les finances de I'Etat de définir (1) les étapes nécessaires pour
instaurer la transparence et la responsabilité fiscale, ainsi que (2) I'établissement de parametres

144

quantitatifs sous forme de régles numériques ** afin dus appliquer en tant qu’une bonne gestion

des finances publiques ou bonne pratique fiscale (BEST Practice)'*.

Les ¢érudits thailandais décrivent ce processus comme une intégration méticuleuse du
concept de « Fiscal Rule » ou « Fiscal Discipline », tel que préconisé par 'OCDE, et de « Fiscal
Responsibility Law » et « The Debt Sustainability Framework », élaborés conjointement par la

1146 au sein du contexte de la discipline

Banque mondiale et le Fonds monétaire internationa
budgétaire inscrite dans la Constitution thailandaise. Cette conjonction peut étre appréhendée
comme une mise en ceuvre scrupuleuse de principes normatifs. L'analyse des préceptes
contenus dans le projet de loi révele clairement que la proposition de discipline budgétaire
avancée par le professeur Pisit Leeahtam en vue de son inclusion dans la Constitution de 2007,
ainsi que son incorporation dans le projet de loi monétaire et financier de 1'Etat prévu par l'article

167 de ladite Constitution, rédigé par le Conseil d'Etat sur la base des recommandations du

ministére des Finances, représente un cadre d'économie politique influencé par le modele de

192 BARBIER-GAUCHARD A., « La discipline budgétaire dans la zone euro : enjeux et perspectives », Bulletin
de l’observatoire des politiques économiques théoriques et appliquées de l'université de Strasbourg, Bureau
d'économie théorique et appliquée (BETA), n° 39 Hiver 2018, p. 9.

143 KASPERSKAYA Y., XIFRE R., « Fiscal discipline and budgetary analytical capacity : The case of the euro
area », 1 July 2020, https://voxeu.org/article/fiscal-discipline-and-budgetary-analytical-capacity-euro-area.

144 Bureau de la politique budgétaire, « The Complete Report of Thailand's Fiscal Discipline Education Research
Project (du passé au présent) et les moyens de renforcer la discipline budgétaire selon les principes internationaux
». Bureau de la politique budgétaire, p. 6.

145 BOONCHOO P., op. cit., p. 60.

146 KAEWLA-IAD S., op. cit., p. 555.
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147 ainsi

discipline budgétaire énoncé dans le Traité européen, notamment le traité¢ de Maastrich
que par les meilleures pratiques (le BEST PRACTICE) de 'OCDE3. La discipline budgétaire,
dans cette acception, revét une signification particulierement étendue, englobant I'idée globale
de « tous les moyens déployés pour garantir une gestion optimale des finances publiques » 4.
Cette notion différe substantiellement du cadre disciplinaire tel que défini dans la Constitution
de 1997, lequel constitue un cadre juridique fortement marqué par la Cour de Discipline

Budgétaire et Financiére abrogée en France.

L'article 167, alinéa 3°, de la Constitution prévoit l'instauration d'une loi de discipline
budgétaire, laquelle englobe des principes fondamentaux tels que les régles relatives a la
planification financiére a moyen terme, la collecte des revenus, la détermination des
orientations pour I'établissement des prévisions de dépenses de I'Etat, ainsi que la régle de
développement économique durable et d'équité sociale, entre autres. Bien que ce projet de loi
n'ait pas été promulgué pendant la période constitutionnelle de 2007, des études approfondies
sur ce texte demeurent nécessaires afin de saisir 1'évolution de la discipline budgétaire en
Thailande. Notons que ledit le projet de loi monétaire et financier de 1'Etat n° 292/2014, a été

¢laboré¢ par le Conseil d'Etat sur la base des propositions émises par le ministére des Finances.

Il ne serait pas outrecuidant d'affirmer que le changement le plus significatif intervenu
dans la réforme du droit public financier en 2007 a résidé dans l'introduction du principe de
discipline budgétaire, consigné a l'article 167, alinéa 3, sous le vocable de « discipline monétaire
et financiere ». Bien que la signification et I'applicabilité précises de la discipline budgétaire ne
soient pas explicitement exposées, la Constitution dispose que le Parlement est chargé de
promulguer la loi de manicre détaillée. Cependant, 1'essence de ce principe a été mise en ceuvre
par la Cour constitutionnelle, comme en atteste l'arrét n° 3-4/2014 du 12 mars 2014 dans

l'affaire relative au Train a grande vitesse, qui fera I'objet d'une discussion ultérieure.

Le contenu de cette loi est intrinsequement li¢ au cadre de discipline budgétaire de
1'Etat, préalablement défini dans des lois telles que la loi sur le Trésor, la loi de méthode
budgétaire, ou encore la loi de gestion de la dette publique, entre autres. Il s'agit d'une synthese

minutieuse de divers principes juridiques fondamentaux. Elaborée comme un texte de loi

47T FIPECO, Le traité de Maastricht et le pacte de stabilité et de croissance, https://fipeco.fr/fiche/Le-traité-de-
Maastricht-et-le-pacte-de-stabilité-et-de-croissance. 2 Janvier 2017.

148 TER-MINASSIAN T., « Fiscal Rules for Subnational Governments : Can They Promote Fiscal Discipline? »,
OECD Journal on Budgeting, vol. 6, n° 3, OECD, p. 2.

49 BARET K., Effectiveness of fiscal performance in the EU : Contributions of Propensity Score Matching,
Working Paper, 2018, p. 2., https://gdrbesancon2019.sciencesconf.org/253974/document.
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unique, cette législation vise a étre systématique, claire et extrémement concise. Elle s'aligne
parfaitement sur l'intention du pouvoir constituant de mettre en place une loi centrale régissant

la discipline budgétaire'°.

Ce projet de loi englobe dix sections de dispositions, étroitement liées au cadre
disciplinaire budgétaire, a la planification financiere a moyen terme, a 'acquisition des revenus,
aux orientations pour la budgétisation des dépenses de I'Etat, & la gestion des finances et des
actifs, a la comptabilité, aux fonds publics, a la création de dettes ou a toute action liant des
biens ou des obligations financiéres de I'Etat, ainsi qu'a I'établissement d'une limite de réserve
pour les paiements d'urgence ou essentiels, entre autres. Le projet de loi dispose la nécessité de
six commissions, a savoir la Commission de politique budgétaire, la Commission de politique
des revenus, la Commission des normes et politiques comptables du secteur public, la
Commission de politique d'audit interne du secteur public, la Commission de politique du Fonds
public, et la Commission de gestion des risques budgétaires. Ces commissions sont
responsables de la détermination des politiques ou des directives dans leurs domaines respectifs

de pouvoirs et de responsabilités.

Traditionnellement, dans le contexte législatif, les normes €conomiques ont pris la
forme de décrets ou de réglements internes, dépourvus de fondement juridique. En 2001, pour
la premiere fois, les indicateurs et les objectifs du cadre de viabilit¢ budgétaire ont été
formellement énoncés de la maniére suivante : le ratio de la dette publique par rapport au produit
intérieur brut (PIB) ne doit pas excéder 65%, le fardeau de la dette sur le budget ne doit pas
dépasser 16%, et le budget doit pouvoir étre équilibré au cours de l'exercice 2009 '°!. Le projet
de loi monétaire et financier de 1'Etat renforce la 1égitimité juridique de l'ordre exécutif ou
interne. Cependant, il ne comporte pas de criteres ou d'indicateurs quantitatifs explicites. Par
exemple, il n'interdit pas explicitement le dépassement du seuil de 65 % du PIB pour la dette
publique. L'article 28 dispose simplement que la création ou la gestion de la dette publique doit
étre conforme a la loi et répondre aux besoins nationaux, en faisant preuve de diligence
raisonnable. Cela signifie qu'il faut tenir compte de la capacité de remboursement, de la
répartition des remboursements, de la stabilité et de la durabilité financicre, ainsi que des

considérations relatives au financement et a la solvabilité des emprunteurs et des nations. En

150 BUNMA N., « Loi sur les disciplines monétaires et financiéres de I'Etat de 2018 : Nouvel espoir de la nation
», Documents académiques du Bureau de la politique budgétaire, Bureau de la politique budgétaire, p. 2.

15l BUREAU DE LA POLITIQUE BUDGETAIRE, Elaboration d'un cadre de viabilité budgétaire,
http://www.fpo.go.th/main/News/Special-report/761.aspx.
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outre, l'article 29 alinéa ler dispose que le ministre des Finances, avec 1'approbation du Conseil
des ministres, fixe le ratio de la dette publique par rapport au produit intérieur brut. Cette

disposition instaure un cadre pour la gestion de la dette publique 2.

En conséquence, le ministre des Finances et le Conseil des ministres partagent la
compétence pour examiner le périméetre d'une telle discipline budgétaire. L'établissement d'un
tel cadre disciplinaire revét une justification juridique, car il exerce un pouvoir légalement
établi, en l'occurrence en vertu de la loi sur la discipline budgétaire. Cette pratique diverge des
précédentes, ou l'administration dévoilait de mani¢re informelle des cadres budgétaires,

dépourvue du soutien d'une base 1égale spécifique.

Les nouveaux principes fondamentaux adoptés en tant que fondement pour la discipline
budgétaire, notamment la prévention et la résolution des problémes liés a la politique populiste,
englobent I'impératif pour le Conseil des ministres de divulguer des informations budgétaires
liées aux politiques, d'élaborer des plans de dépenses hors budget avant le début de 1'exercice
budgétaire, ainsi que la conduite d'audits budgétaires. Le corpus essentiel de ce projet de loi
sera structuré en trois volets distincts : L'obligation pour le Conseil des ministres de fournir des
informations fiscales sur la politique (a) ; L'élaboration d'un plan de dépenses hors budget (b) ;

et Les audits budgétaires (c).

a. L'obligation pour le Conseil des ministres de fournir des

informations fiscales sur la politique

Bien que la Constitution prescrive que le gouvernement expose ses politiques au Parlement
avant d'entrer en fonction, dans la réalité, celui-ci ne détaille que les politiques, stratégies, plans
et projets que I'administration envisage de mettre en ceuvre dans la gestion des affaires de 1'Etat,
en mettant particulierement l'accent sur les bénéfices que le pays et sa population retireront de
la mise en ceuvre de diverses politiques gouvernementales. La source de financement utilisée

par le gouvernement et les risques ou les charges budgétaires qui pourraient découler de la mise

152 Article 28 du projet de loi monétaire et financiére de 1'Etat (n° 292/2014 rédigé par le Conseil d'Etat sur
proposition du ministére des Finances): « La création ou la gestion de la dette de I'Etat doit s'aligner
scrupuleusement sur la loi et répondre a la nécessité dans 1'intérét national. Cette opération doit étre menée avec
une diligence raisonnable, en tenant particuliérement compte de la capacité du pays a rembourser ses dettes, de la
répartition optimale des remboursements de la dette, de la stabilité et de la durabilité des finances, ainsi que de la
viabilité financiére et de la solvabilité des emprunteurs nationaux et des entités gouvernementales ».

Article 29 alinéa 1 du projet de loi monétaire et financiére de 1'Etat (n® 292/2014 rédigé par le Conseil d'Etat sur
proposition du ministeére des Finances) : « Le ministre des Finances, avec l'approbation du Conseil des ministres,
procede a la déclaration officielle du ratio de la dette publique par rapport au produit intérieur brut, établissant
ainsi un cadre formel pour la gestion de la dette publique ».
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en ceuvre de ces politiques ne sont pas clairement identifiés. En conséquence, le Parlement est
informé de maniére générale sur les orientations des politiques gouvernementales, mais il lui

est difficile d'exercer un contrdle et une surveillance effectifs sur ces politiques.

La Constitution de 2007 prescrit une évaluation de la charge fiscale et de I'impact sur le
systeme socio-économique dans le cas de l'introduction de politiques populistes dans la gestion
des affaires de I'Etat. Elle exige particuliérement la quantification et l'identification des sources
de financement pour la mise en ceuvre de tels projets. Cette disposition vise a responsabiliser
'administration en charge du programme populiste en présentant des informations détaillées
concernant la politique populiste au Parlement et au public, servant ainsi de base a la prise de

décision dans la formulation des politiques publiques du pays.

Ce projet de loi vise a mettre en place un dispositif de controle des dépenses publiques.
Ce dispositif impose aux organismes publics et aux entreprises d'Etat d'évaluer la charge fiscale
potentielle leurs activités, avant dus lancer. Cette évaluation doit tenir compte de 1'impact sur
le fonctionnement de 1'organisme ou de I'entreprise, et doit intégrer une stratégie de gestion de
la charge fiscale. L'article 10 impose & I'Etat d'évaluer la charge fiscale potentielle de toute
activité, mesure ou projet qu'il délégue a un organisme public ou une entreprise d'Etat. Cette
¢valuation doit tenir compte de 1'impact sur le fonctionnement de I'organisme ou de I'entreprise,
et doit intégrer une stratégie de gestion de la charge fiscale. En outre, les organismes publics et
les entreprises d'Etat qui sont affectés a des activités spécifiques doivent tenir une comptabilité
séparée pour ces activités. Cette comptabilité doit étre soumise au ministre, qui en assurera la
publication. Si ces activités entrainent des dépenses pour l'organisme public ou l'entreprise

d'Etat, I'Etat doit prévoir un budget pour les couvrir'>>.

153 Article 10 du projet de loi monétaire et financiére de 1'Etat (n° 292/2014 rédigé par le Conseil d'Etat sur
proposition du ministére des Finances) : « Lorsqu'il délégue a un organisme public ou & une entreprise d'Etat la
réalisation d'activités, de mesures ou de projets conformément a des politiques gouvernementales spéciales, en sus
des responsabilités normales de cet organisme d'Etat ou de cette entreprise d'Etat, 'Etat est tenu de prendre en
considération la charge fiscale potentielle, tant dans le présent que dans le futur. Cela englobe l'impact sur le
fonctionnement de l'agence d'Etat ou de I'entreprise d'Etat, ainsi que l'approche de gestion de la charge fiscale et
son impact découlant de cette action.

Un organisme public ou une entreprise d'Etat ainsi affecté conformément a ’alinéa 1 doit établir des états
comptables distincts pour les activités, mesures ou projets spécialement attribués, lesquels doivent étre distingués
du compte général des opérations. De plus, il doit rédiger un rapport sur les résultats des opérations assignées et
les réalisations, destiné au ministre en vue de sa soumission au Conseil des ministres et de sa divulgation au public.
Dans le cas oul de telles actions entraineraient des charges financiéres pour I'organisme public ou I'entreprise d'Etat
concerné, 1'Etat doit élaborer un budget pour couvrir les dépenses de cet organisme d'Etat ou de cette entreprise
d'Etat en fonction de la charge financiére encourue ».
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Le principe sous-jacent implique qu'un organisme public ou une entreprise d'Etat devrait
communiquer des informations significatives au Cabinet, permettant ainsi aux dirigeants
exécutifs d'étre informés sur des initiatives cruciales, en particulier sur la mise en ceuvre de
politiques populistes promues pendant les campagnes ¢électorales. Pour que le Parlement puisse
utiliser ces informations dans la prise de décisions lors de l'examen des lois et pour exercer un
controle effectif sur 'administration publique, en particulier dans le domaine du contrdle fiscal,
le gouvernement doit formuler une déclaration de politique compléte et explicite. Cette
déclaration doit notamment contenir des informations détaillées sur la nature, la quantité et le
colt de la mise en ceuvre des politiques publiques. Dans le cas ou la mise en ceuvre d'une telle
politique dépasse les revenus estimés, une proposition visant a identifier des sources de
financement supplémentaires suffisantes doit €tre présentée. Si le recours a une dette publique
est jugé nécessaire, le gouvernement doit justifier les raisons, la nécessité et les modalités de

gestion de la dette contractée, entre autres aspects'>*.

En plus de fournir au Parlement des informations adéquates pour lui permettre d’exercer un
controle sur les dépenses gouvernementales, cette approche impose également une certaine
retenue aux partis politiques dans le cadre de leurs politiques de campagne. Une fois qu’un parti
politique a obtenu la majorité nécessaire pour former un gouvernement, il est tenu de divulguer
I’ensemble des colits opérationnels des projets pour lesquels il a mené campagne. Cette
initiative dissuade les politiciens d’utiliser des politiques populistes de maniére excessive
comme instrument d’exploitation politique. Toute proposition politique doit étre réaliste et
réellement bénéfique pour la population. Cela instaure une contrainte permanente, soulignant
I’importance du cadre de discipline budgétaire, car le Parlement et la population disposent
d’informations cruciales pouvant étre mobilisées a tout moment pour surveiller les activités de

I’administration.
b. L'élaboration d'un plan de dépenses hors budget

Ce projet de loi impose a l'administration I'obligation d'élaborer un plan de dépenses pour les
fonds en dehors du budget, similaire a celui utilisé pour les dépenses dans le cadre du systéme
budgétaire conventionnel. Toutes les informations relatives aux fonds hors budget des
différentes agences doivent étre consignées dans un document unique. Il est impératif d'estimer

les différentes sources de revenus qui les alimentent, ainsi que de définir de maniere précise ou

134 SUWANMALA C., Démocratie budgétaire en Thailande, Faculté des sciences politiques, Université
Chulalongkorn, (Coll. Thailand Democracy Watch), 2010, pp. 146-151.
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et dans quelle mesure ces fonds doivent étre dépensés. Ces plans de dépenses doivent étre
intégrés dans le projet de loi budgétaire annuel afin de garantir un acces effectif au Parlement

aux informations concernant les fonds hors budget.

Actuellement, cette information sert uniquement de justification a l'approbation du
projet de loi de finances annuelle. Elle ne fait pas partie intégrante du budget annuel présenté
par le gouvernement au Parlement en raison de la complexité de ses propositions d'approbation,
susceptibles d'engendrer une rigidit¢é dans la gestion du secteur public, limitant ainsi
'autonomie administrative. Toutefois, I'absence de prise en compte de ces informations dans le
cadre du budget annuel traditionnel rend I'utilisation de ces fonds juridiquement non fondée.
Méme dans ce projet de loi, seul le pouvoir d'examen et d'approbation du Conseil des ministres
est mentionné a l'article 9, lequel dispose qu’un organisme public responsable est tenu
d'élaborer un plan de gestion détaillé pour les activités, les mesures ou les projets, incluant une
estimation des dépenses et l'identification des sources de financement sur la période concernée.
Cette proposition doit étre soumise au Conseil des ministres pour approbation, particuliérement
lorsque la mise en ceuvre d'activités, de mesures ou de projets conformément aux politiques
gouvernementales génére des charges fiscales futures ou dépend de la budgétisation des
dépenses sur plusieurs exercices financiers. Le Conseil des ministres évaluera ces activités en

fonction de I'urgence de la situation, des avantages obtenus et de la charge fiscale anticipée'*.

Cependant, le Parlement peut contrdler indirectement les fonds hors budget par le biais
des approbations budgétaires annuelles car l'article 27 de ce projet de loi prévoit qu’en
soumettant une requéte budgétaire pour la réalisation d'activités, de mesures ou de projets en
accord avec la politique gouvernementale prévue a l'article 9, I'organisme public en charge doit
fournir un document attestant de 1'approbation du Conseil des ministres, autorisant ainsi la

continuation de la demande budgétaire'°.

155 Article 9 du projet de loi monétaire et financiére de 1'Etat (n° 292/2014 rédigé par le Conseil d'Etat sur
proposition du ministére des Finances) : « Lorsque la mise en ceuvre d'activités, de mesures ou de projets
conformément aux politiques gouvernementales engendre des charges fiscales futures ou est tributaire de la
budgétisation des dépenses sur plus d'un exercice financier, 1'organisme public responsable est tenu d'élaborer un
plan de gestion détaillant les activités, les mesures ou le projet. Ce plan doit inclure une estimation des dépenses
et préciser la source des fonds qui seront utilisés tout au long de la période. Ce document doit étre soumis au
Cabinet pour approbation.

Lors de I'examen et de I'approbation des activités, mesures ou projets mentionnés a 1’alinéa ler, le Conseil des
ministres prendra en considération I'urgence, les avantages obtenus et la charge fiscale qui résultera de ces actions
dans le futur ».

156 Article 27 du projet de loi monétaire et financiére de 1'Etat (n® 292/2014 rédigé par le Conseil d'Etat sur
proposition du ministére des Finances) : « Lors de la soumission d'une demande de budget pour la mise en ceuvre
d'activités, de mesures ou de projets conformément a la politique gouvernementale selon l'article 9, I'organisme
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La préparation d'un tel plan revét une importance cruciale pour le controle administratif
exerce par le Parlement et la population, étant donné que 1'entité responsable doit inclure ce
document dans sa demande de dépenses présentée au Parlement par l'intermédiaire du Bureau
du budget. Cela permet au Parlement d'accéder a des informations essentielles sur les dépenses
hors budget et dus contréler de manicre effective. Si le Parlement est d'opinion que
l'intégralité des activités administratives peut étre financée au moyen de ressources
extrabudgétaires, ou s'il considére que l'utilisation de ces fonds dans la mise en ceuvre d'un
programme populiste non durable reléve d'une pratique dérogeant aux principes
budgétaires, il se réserve la possibilité de réduire le montant global du budget annuel dévolu

a ces activiteés.

Cette démarche vise a prévenir d'éventuels licenciements et a contenir les dépenses
financées par les deniers publics. Elle représente une mesure de contrainte face a la volonté
de l'administration de mobiliser des ressources extrabudgétaires a des fins de projets
populistes, dans la mesure ou le Parlement peut juger cette démarche superflue ou
dépourvue de justification, et, par conséquent, exercer son pouvoir en faveur de réductions

budgétaires gouvernementales.
c. Les audits budgétaires

Ce projet de loi, en particulier dans ses dispositions aux articles 45 alinéa ler, 46, 47, et

51157, énonce les paramétres, le contenu, et les critéres requis pour les rapports de gestion

public responsable est tenu de présenter un document certifiant I'approbation du Conseil des ministres, autorisant
la poursuite de la demande budgétaire ».

157 Le projet de loi monétaire et financiére de I'Etat (n® 292/2014 rédigé par le Conseil d'Etat sur proposition du
ministére des Finances) :

Article 45 alinéa 1" : « Le ministere des Finances a la responsabilité de définir les normes comptables et les
politiques comptables applicables au gouvernement ».

Article 46 : « Le ministére des Finances est chargé d'établir le compte des finances de I'Etat afin de consigner les
aspects liés aux revenus, aux dépenses, aux engagements de dette, aux emprunts, a la gestion financiere, aux actifs,
ainsi qu'a d'autres questions associées aux finances de I'Etat, en conformité avec les normes comptables
gouvernementales ».

Article 47 : « Dans un délai de quatre-vingt-dix jours suivant la cloture de l'année fiscale, le ministre des Finances
est tenu de présenter un rapport détaillé sur les recettes et les dépenses du budget final au Conseil des ministres.
Ce dernier est, a son tour, chargé de transmettre ce rapport au Parlement dans les cent vingt jours suivant la fin
de l'exercice financier. ».

Article 51 : « Le ministere des Finances est tenu d'élaborer un rapport annuel sur les risques budgétaires,
fournissant au minimum les résultats de [l'évaluation des risques découlant des impacts des politiques
macroéconomiques, du systeme financier, des politiques gouvernementales, des performances pouvant influencer
la situation financiere gouvernementale, ainsi que des pratiques de gestion des risques.

Le ministere des Finances élabore un rapport annuel sur les risques budgétaires, soumis au Conseil des ministres
pour réception dans les quatre-vingt-dix jours suivant la cloture de l'exercice fiscal. Ce rapport est examiné en
vue de déterminer la limite budgétaire pour l'année fiscale suivante ».
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budgétaire et de comptabilité financicre. Il impose également I'obligation de présenter ces
documents en conjonction avec le rapport annuel d'audit provenant de l'organisme d'audit
externe, qu'il soit public ou privé, dans un délai défini avant la cléture de 1'exercice fiscal. Ces
rapports devraient englober des aspects tels que la stratégie fiscale a moyen terme, les objectifs
de la politique fiscale, ainsi que le cadre d'action budgétaire, détaillant les projections de
revenus, de dépenses, d'équilibre budgétaire, et de dette publique pour au moins deux ans apres
l'exercice fiscal suivant. Ils devraient également inclure une analyse comparative des données
réelles sur les revenus et les dépenses, tout en classifiant et clarifiant les hypothéses
économiques et les risques budgétaires. L'obligation 1égale de divulguer publiquement les
informations budgétaires serait énoncée. De plus, la loi devrait définir un calendrier pour la

préparation des rapports spéciaux, aligné sur celui établi pour le rapport budgétaire annuel.
B - L’ére aprés Thaksin Shinawatra

Apres l'entrée en vigueur de la Constitution, méme en présence d'élections générales, la
rhétorique « populiste » a persisté, visant a séduire la population. A titre d'exemple, la politique
de subventions initiée sous la direction de la Premiere ministre Mme. Yingluck Shinawatra a
engendré des colits gouvernementaux d'environ 260 milliards de bahts (8,4 milliards de dollars),
avec l'approbation d'un budget supplémentaire de 400 milliards de bahts pour les douze

prochains mois.

De maniére similaire, en réponse aux manifestations contre la baisse des prix du caoutchouc, le

gouvernement a engagé 15 milliards de bahts pour l'acquisition de caoutchouc a des tarifs

158

supérieurs a ceux du marché °°. A cet égard, 1'étude sera divisée en trois parties : Le

gouvernement de Samak Sundaravej (mins gunsnw) et Somchai Wongsawat (auwe wdaian) (1)) ;
Le gouvernement d’Abhisit Vejjajiva (aians 11w31722) (2)) ; Le gouvernement de Yingluck
Shinawatra (sednual 5uins) (3)).

1) Le gouvernement de Samak Sundaravej (ains gunsiy) et Somchai

Wongsawat (awo wraiaa)

Le Parti du pouvoir populaire (wssanda/szowu), héritier du Thai Rak Thai, a maintenu la politique

populiste de son prédécesseur lors des élections de 2007. Remportant les élections avec

158 LANGUEPIN O., A qui profite le populisme en Thailande ?, 02 octobre 2012 (mise a jour au 25 septembre
2017) ,https://www.thailande-fr.com/economie/21310-a-quoi-sert-le-populisme-en-thailande.
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quatorze millions de voix et deux-cent trente-trois siéges de députés, le parti a continué a
exercer une influence significative. Cependant, la crise politique persistante et les
manifestations anti-Thaksin Shinawatra ont entrainé la destitution de deux premiers ministres
du Parti du pouvoir populaire, Samak Sundaravej et Somchai Wongsawat, et ont conduit a la

dissolution du parti par décision judiciaire'>’.
2) Le gouvernement d’Abhisit Vejjajiva (eaans nymvae

L'orientation politique a ensuite basculé en faveur du Parti démocrate (wssni/szs1517ad). Abhisit

Vejjajiva, le leader démocrate, est devenu Premier ministre a la fin de 2008, mettant en ceuvre
des politiques populistes telles que I'éducation gratuite, une allocation mensuelle de 600 bahts
pour les bénévoles de la santé du village, une allocation mensuelle de 500 bahts pour les
personnes agées et la distribution de titres de propriété fonciere communautaires. Qu'on le
veuille ou non, certaines de ces politiques étaient des révisions et des réformulations de celles
des gouvernements précédents, accompagnées d'injections financieres accrues. Par exemple, le
fonds pour I'économie de suffisance était considéré comme la réincarnation des fonds et des
politiques villageoises des administrations précédentes visant a soutenir les petites, moyennes

et grandes entreprises, tout en fournissant des transports publics et des services gratuits. ',

3) Le gouvernement de Yingluck Shinawatra (@sdnwai 5uins)

Le camp Thaksin Shinawatra, représenté par le parti Pheu Thai mssauie Ine), a ensuite disputé les

¢lections de 2011 en mettant en avant une série de politiques populistes de deuxiéme génération.
Ces politiques comprenaient le programme controversé de mise en gage du riz, 1'établissement
d'un salaire minimum quotidien de 300 bahts, des allégements fiscaux pour les premiers
acheteurs de maisons et de voitures, des réductions d'impot sur les sociétés, la distribution
gratuite de tablettes aux étudiants, et un salaire minimum de 15 000 bahts pour les nouveaux

fonctionnaires, entre autres.

Ces politiques ont conduit a une victoire écrasante avec 15,7 millions de voix et une
majorité absolue de 265 députés, permettant a Yingluck Shinawatra de devenir la premiére
femme Premier ministre du pays. Entre 2011 et 2015, I'Etat a dépensé plus de 827 milliards

de bahts pour ces initiatives, selon le Bureau de vérification des fonds publics. Contrairement

159 BUNYAMANEE S., Populism casts shadow over Thai politics, BANGKOK POST, 19 décembre 2018,
https://www.bangkokpost.com/opinion/opinion/1596822/populism-casts-shadow-over-thai-politics.
160 Ibid.
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a la premiere génération de populisme, plusieurs politiques du Pheu Thai ont faussé le marché
et ont représenté un risque pour la discipline budgétaire de I'Etat. Les préjudices allégués
causeés par le programme de mise en gage du riz ont conduit Yingluck Shinawatra a fuir une

décision de justice la concernant.

En 2014, I'ére du gouvernement de Yingluck Shinawatra a pris fin avec le coup d'Etat du général
Prayut Chan-ocha du 22 mai 2014, qui s'est ensuite auto-désigné Premier ministre. Malgré les
succes ¢lectoraux historiques des partis ayant adopté une approche populiste, il n'est pas
¢tonnant que le général Prayut et son gouvernement aient activement lancé d'autres politiques
de ce type quelques mois seulement avant les élections du 24 février 2019, méme s'ils insistent

fortement sur le fait que ces efforts visent uniquement a soutenir les populations défavorisées'¢!.
C - Les jurisprudences de la cour constitutionnelle

Le cadre de discipline budgétaire, tel que défini dans la Constitution de 2007, en particulier
dans son chapitre 8, représente une innovation majeure pour la société thailandaise. A I'époque,
sa nature et son utilisation étaient encore mal comprises. Initialement, lors de la mise en ceuvre
des politiques populistes du gouvernement, les partis d'opposition ont eu recours a des tactiques
politiques de contestation au sein du parlement. Bien que la question ait été soumise au
Parlement, le chapitre 8 du droit des finances publiques n'a pas été€ remis en cause de manicre
significative. Ce n'est qu'a partir de 2014 que les dispositions de la discipline budgétaire ont pu
étre utilisées comme un instrument dans la lutte visant a renverser le programme populiste du
gouvernement par le pouvoir judiciaire. Une compréhension approfondie de la discipline

budgétaire nécessite I'étude des décisions de la Cour constitutionnelle.

Deux décisions importantes de la Cour constitutionnelle liées a la discipline budgétaire seront
examinées dans 1'ordre suivant : L’ordonnance n°® 56/2012 du 10 octobre 2012 : L'affaire « Rice

Pledge » (adsnhi1i) (1)) ; et L’Arrét n° 3 - 4/2014 du 12 mars 2014 : L'affaire « Train a grande

vitesse » (aasalnusags) (2)).

161 Ibid.
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1) L’ordonnance n° 56/2012 du 10 octobre 2012 : L'affaire « Rice

Pledge » (nasniing

Cette affaire est officiellement désignée sous l'appellation de 1'Ordonnance n°® 56/2012 du 10

octobre 2012, dans laquelle le Professeur agrégé Adis Isarangkun na Ayuthaya (sesmansinisdedans
arsnps o egse1) et d'autres individus déposent un recours en annulation contre le programme de

subventionnement des produits agricoles, en vertu de l'article 84 (1) de la Constitution. Elle

est également communément référencée sous l'abréviation de I'affaire « Rice Pledge ».

Les dispositions législatives pertinentes dans cette affaire sont extraites de la
Constitution de 2007, plus précisément de 1'article 84 (1) et de l'article 212. L'article 84 énonce
les actions de I'Etat conformément & la politique économique, stipulant notamment qu'il est
nécessaire d'encourager un systéme économique libre et équitable par le biais des mécanismes
du marché. De plus, I'Etat doit assurer le développement économique de maniére durable en
abrogeant et en s'abstenant de promulguer des lois, régles et réglementations régissant les
affaires qui ne correspondent pas a la nécessité économique. L'article 84 interdit également a
I'Etat de s'engager dans des entreprises concurrentielles avec le secteur privé, sauf si cela est
nécessaire pour maintenir la sécurité de 1'Etat, préserver les intéréts communs ou fournir des
services publics'®%. Par ailleurs, I'article 212, alinéa 1%, dispose qu'une personne dont les droits
et libertés reconnus par la présente Constitution sont enfreints a le droit de soumettre une
requéte a la Cour constitutionnelle en vue d'obtenir son avis sur la conformité ou

l'incompatibilité des dispositions de la loi avec la Constitution'®3,

En 2012, la Cour constitutionnelle a été sollicitée pour se prononcer sur I'annulation de
l'action gouvernementale intitulée « Populisme ». Le Professeur agrégé Adis Isarangkun na
Ayuthaya et d'autres parties ont porté l'affaire devant le tribunal en déposant un recours en
annulation visant le programme de subvention des produits agricoles, particulierement axé sur

le riz, également désigné sous l'appellation de « programme de subvention des prix du riz

162 Article 84 de la Constitution de 2007 : « L'Etat agira conformément a la politique économique comme suit :
(1) encourager un systéme économique libre et équitable a travers le mécanisme du marché, assurer le
développement économique de maniére durable en abrogeant et en s'abstenant de promulguer des lois, régles et
réglementations contrdlant les entreprises qui ne correspondent pas a la nécessité économique, et s'abstenir de
participer a une entreprise en concurrence avec le secteur prive, sauf si cela est nécessaire pour maintenir la sécurité
de I'Etat, préserver les intéréts communs ou fournir des services publics ; ... ».

163 Article 212 alinéa ler de la Constitution de 2007 : « Une personne dont les droits et libertés reconnus par cette
Constitution sont violés a le droit de soumettre une motion a la Cour constitutionnelle pour qu'elle décide si les
dispositions de la loi sont contraires ou incompatibles avec la Constitution. »
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promis » ', mis en ceuvre par le gouvernement de Yingluck Shinawatra. Il convient de noter
que ce programme est également connu sous le nom de « Rice Pledge (Rice Pledging Scheme) »

(#1151412) (Programme de mise en gage du riz)'® afin d'éviter d'étre qualifié de « achat de riz »,

une qualification qui pourrait entrainer des implications en matiére de distorsion de la

concurrence conformément aux normes de I'Organisation mondiale du commerce (OMC).

En réalité, le gouvernement a cherché a jouer sur les termes utilisés. En offrant un prix
d’achat supérieur au prix du marché, le mécanisme de « mise en gage » n’a eu qu’une apparence
formelle : dans la pratique, aucun producteur ne venait réellement récupérer son riz. Ainsi, le
dispositif s’est transformé de facto en un achat massif de riz par I’Etat, placant le gouvernement
dans la position d’un acteur commercial majeur du marché rizicole. Face a cette problématique,
les universitaires ont suscité des interrogations quant a la pertinence d'engager une procédure
judiciaire, nombre d'entre eux considérant cette question comme relevant exclusivement du

domaine politique, auquel le pouvoir judiciaire ne devrait pas s'immiscer.

En envisageant le cas ou une affaire serait portée devant la Cour constitutionnelle, se pose la
question cruciale de la détermination du rdéle que cette institution doit jouer. Tout d'abord,
I'examen de La théorie des actes de gouvernement (a) ; suivi d'une investigation approfondie

sur Le contrdle restreint exercé par la Cour constitutionnelle (b).
a. La théorie des actes de gouvernement

Le concept de « populisme » revét des dimensions sociales, économiques, et politiques. Pour
que cette notion se matérialise dans la pratique, les idées populistes doivent étre intégrées en
tant que forme de politique gouvernementale ayant été promue aupres du peuple au moyen
d'une déclaration politique au Parlement, préalablement a I'entrée en fonction. L'article 176 et

l'article 75 de la Constitution de 2007'%® disposent que le Conseil des ministres doit exposer sa

164 LANGUEPIN O., Riz amer en Thailande, Thailande-Fr, 8 Janvier 2013 (mise a jour au 25 Septembre 2017),
https://www.thailande-fr.com/economie/21689-riz-amer-thailande.

165 JATUPORN C., et al, « The effect of rice price-pledging scheme on price transmission of rice markets in
Thailand », Asian Journal of Empirical Research, November 2012, p. 141.

ARUNMAS P., CHANTANUSORNSIRI W., « How awful was rice pledging, really?, » Bangkok Post, 25 aott
2017, https://www.bangkokpost.com/business/1312615/how-awful-was-rice-pledging-really-.

Olivier Languepin, « A qui profite le populisme en Thailande ? », 25 septembre 2017, ThailandeFR,
https://www.thailande-fr.com/economie/21310-a-quoi-sert-le-populisme-en-thailande.

Rédaction Bangkok, « La Thailande abandonne les subventions du riz », 9 Septembre 2017, ThailandeFR,
https://www.thailande-fr.com/economie/30895-thailande-abandonne-les-subventions-au-cours-du-riz.

166 Chapitre 9 Le Conseil des ministres, Article 176 de Constitution de 2007 : « Le Conseil des ministres, qui
assumera la charge de l'administration des affaires de I'Etat, est tenu, dans les quinze jours suivant son entrée en
fonction, de présenter ses orientations politiques et de justifier la mise en ceuvre des principes directeurs des
politiques fondamentales de I'Etat conformément & l'article 75, a condition qu'aucun vote de confiance ne soit émis.
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politique & I'Assemblée nationale, laquelle doit étre en conformité avec les obligations de I'Etat,
les principes directeurs de la politique de 1'Etat, et la Stratégie nationale. L'adoption de telles
politiques trouve principalement application dans la gestion des affaires de I'Etat. Tous les
projets ayant fait 1'objet de revendications populaires, y compris ceux ayant été critiqués en tant
que politiques populistes, devront étre soumis a cette occasion aux représentants du peuple. I1
s'agira d'une opportunité propice aux députés pour engager un débat approfondi sur la viabilité,
la valeur, la nécessité, et I'impact de ces projets. Dans cette perspective, les députés auront

'opportunité d'évaluer les bénéfices potentiels, y compris les risques budgétaires éventuels.

Il s'agit d'une décision politique prise par le parti politique afin de déterminer la
conformité des programmes gouvernementaux avec les lignes directrices énoncées dans la
Constitution. Les politiciens en désaccord avec une telle politique pourraient considérer, par
exemple, que le projet n'est pas opportun ou que le pays n'est pas encore prét pour son exécution.
Dans de tels cas, leur seule option serait d'exprimer leur désaccord au sein de 1’Assemblée
nationale. Il serait inapproprié¢ de porter de tels griefs devant les tribunaux, étant donné que la
question demeure, a ce stade, exclusivement politique et n'a pas encore généré de conséquences
concrétes. Aucun dommage n'a été occasionné, personne n'a été 1€sé, et aucun objet de litige
n'a émergé. Par ailleurs, il convient d'affirmer que cette question ne reléve certainement pas de
la juridiction du tribunal, lequel demeure fondamentalement un organe exercant des pouvoirs
de contrdle a posteriori apres examen des faits. Les politiques gouvernementales qualifiées de
« politiques populistes », représentant des mesures politiques ou exécutives, sont catégorisées,
en jurisprudence, en tant qu'« actes de gouvernement ». L'acte de gouvernement se définit
comme une mesure promulguée par une administration, jouissant d'une immunité
juridictionnelle totale, principalement motivée par des considérations d'opportunité politique

ou diplomatique'®’. Sont regroupés au sein de cette catégorie, d'une part, les actes relevant du

A la suite de cette déclaration, il est requis, conformément a l'article 76, d'élaborer un plan directeur pour
l'administration des affaires de I'Etat, & réviser annuellement.

Avant de soumettre ces orientations politiques a 1'Assemblée nationale conformément a I’alinéa 1¢, en cas de
circonstances exceptionnelles et d'urgence impérieuse susceptibles, en cas de retard, d'impacter les intéréts
matériels de I'Etat, le Conseil des ministres en exercice peut temporairement prendre des mesures nécessaires ».
Chapitre 5 Principes directeurs des politiques fondamentales de I'Etat, Section 1 Dispositions générales, Article
75 de Constitution de 2007 : « Les dispositions contenues dans ce chapitre ont pour finalité de servir de lignes
directrices pour la législation et la détermination des politiques relatives a I'administration des affaires de I'Etat.
Lors de la présentation de ses politiques a lI'Assemblée nationale, le Conseil des ministres, en charge de
I'administration des affaires de I'Etat, devra explicitement exposer a cette institution les activités envisagées ainsi
que leur période de mise en ceuvre pour l'administration des affaires de I'Etat, en conformité avec les principes
directeurs des politiques fondamentales de 1'Etat énoncés dans ce chapitre. De surcroit, il devra élaborer et
présenter annuellement a 1'Assemblée nationale un rapport détaillé sur les résultats de la mise en ceuvre, englobant
les problémes et les obstacles rencontrés. ».

167 DALLOZ, Acte de gouvernement, https://www.dalloz.fr/documentation/Document?id=DZ%2FOASIS%2F000021.
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domaine des relations internationales, tels que la conclusion et la signature des traités ou la
gestion des relations diplomatiques, et d'autre part, les interactions du président de la
République et du gouvernement avec le Parlement (telles que le dépdt ou le retrait d'un projet

de loi, la dissolution de 1'Assemblée nationale, etc.)'®.

En principe, la légitimité de la politique gouvernementale ne peut faire I'objet d'une
vérification par 1'organisation judiciaire : il s'agit d'une action qui, en raison de sa nature
particuliere, se trouve soustraite de tout recours juridictionnel, dérogeant ainsi au principe
général de soumission des actes des autorités exécutives au contrdle du juge administratif!’.
La mise en ceuvre des politiques gouvernementales au sein d'un Etat commercial, incluant des
interventions sur le marché, des subventions en faveur des personnes a faible revenu, des
investissements dans des secteurs tels que 1'énergie, les services publics, les transports, ou
d'autres domaines, bien que fréquemment critiquée pour son impact économique négatif ou
pour étre pergue comme un projet superflu, demeure politiquement incontournable. Dans ce
contexte, les régles juridiques ne peuvent étre mobilisées comme un instrument décisionnel.
Les acteurs du secteur privé ne disposent pas de la possibilité de porter plainte devant les
tribunaux, méme en cas de préjudice'’’. C'est la responsabilité du gouvernement envers le
peuple et le parlement, qui est représentatif du peuple, ou par un organe constitutionnel

spécialement désigné comme la Cour constitutionnelle!”!.

Pour analyser cette action d'un point de vue juridique, il est impératif que la Constitution
délegue expressément des pouvoirs a la Cour constitutionnelle. En l'absence de dispositions
spécifiques, le controle des actions gouvernementales ne peut pas étre réalisé par voie

législative, mais demeure exclusivement du ressort du controle politique'’>.

168 LEGRAND A., WIENER C., Droit public : Droit constitutionnel et administratif. Finances publiques,
Institutions européennes, La Documentation frangaise, 2017, p. 148.

16 TROPER M., HAMON F., Droit constitutionnel, Paris, Lgdj Manuel, 35¢ éd., 2014, p. 711.

170 UWANNO B., Droit Public, Tome 3, Origines et Méthodologie juridique, Bangkok, Imprimerie Nititham,
1995, pp. 177-188.

17! Ordonnance de la Cour administrative supréme n° 431/2009 du 17 septembre 2009, n° 182/2010 du 3 juin 2010,
n® 628/2010 du 24 décembre 2010, et n° 959/2012 du 4 octobre 2012.

172 PHAKERAT W. et al, « Déclaration de la Faculté de droit, Université de Thammasat, ler juillet 2008,
Commentaires sur 1'ordonnance de la Cour administrative centrale n® 984/2551, acceptant une plainte contre une
déclaration conjointe entre les gouvernements thailandais et cambodgien concernant la I'enregistrement du temple
de Preah Vihear en tant qu'héritage du monde et établir des mesures ou des moyens de protection pour un
soulagement temporaire avant le jugement », Actions gouvernementales ou Actions gouvernementales :
Controverses académiques dans le systeme juridique public thailandais, 1ére édition (Bangkok : Thammasat
University Press), p. 155.
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b. Le controle restreint exercé par la Cour constitutionnelle

Le demandeur avance que ce programme contrevient au Chapitre 5 de la Constitution de 2007,
relatif aux Directives de politique fondamentale de 1'Etat, en particulier a l'article 84 (1) et (5)'7,
en raison du monopole exercé par le gouvernement. Il soutient que cela entraine la dégradation
du systéme commercial du riz en Thailande, arguant que les avantages accordés aux agriculteurs
ne justifient pas le gaspillage des ressources publiques nationales. La Cour constitutionnelle a
statué, dans l'ordonnance 56/2012 du 10 octobre 2012, que le demandeur ne pouvait étre
considéré comme ayant subi un préjudice, et par conséquent, il ne détenait pas un intérét
légitime a agir'’*. Ceci témoigne du caractére intrinséquement politique de la mise en ceuvre

des politiques gouvernementales énoncées au sein du chapitre 5 de la Constitution, nécessitant

ainsi un contréle politique'”.

Ces politiques fondamentales de I'Etat ne conférent pas a la Cour constitutionnelle la
compétence d'exercer un controle juridique sur les actions du gouvernement. Elles constituent
plutdt une déclaration de I'idéologie politique et économique de la Thailande. Il s'agit d'un
principe fondamental que la Constitution reconnait et qui peut étre mobilisé dans le cadre du
controle politique, mais qui ne reléve en aucun cas de la compétence de la Cour. Il s'ensuit donc

un controle restreint de la part de la Cour constitutionnelle.

Il convient de souligner que lors de I'analyse de l'arrét de la Cour constitutionnelle dans
cette affaire, il est a noter qu'aucun recours explicite aux termes « acte gouvernemental » ou «
politique populiste » n'a été identifié. Il est de pratique courante dans les jugements des
tribunaux thailandais de ne pas recourir fréquemment a des terminologies académiques. Cette
tendance peut étre comprise, car méme ces termes académiques ne sont pas strictement définis.

Par exemple, le terme « populisme » ne trouve pas d'assise formelle dans la loi, comme

173 Article 84 de la Constitution de 2007 : « L'Etat agira conformément 4 la politique économique comme suit :
(1) encourager un systeme économique libre et équitable a travers le mécanisme du marché, assurer le
développement économique de maniére durable en abrogeant et en s'abstenant de promulguer des lois, régles et
réglementations contrdlant les entreprises qui ne correspondent pas a la nécessité économique, et s'abstenir de
participer a une entreprise en concurrence avec le secteur prive, sauf si cela est nécessaire pour maintenir la sécurité
de I'Etat, préserver les intéréts communs ou fournir des services publics ; ...

(5) réguler les activités commerciales pour une concurrence libre et équitable, lutter contre les monopoles directs
ou indirects, et assurer la protection des consommateurs. ... ».

174 THAIRATH, La Cour constitutionnelle ne connait pas le recours a l'annulation du programme de garantie du
prix du riz, 11 octobre 2012, www.thairath.co.th/content/newspaper/297691.

175 Cette pratique est conforme aux précédents établis par la Cour constitutionnelle dans des affaires antérieures,
oul les orientations politiques fondamentales de 1'Etat n'ont pas été utilisées comme fondement pour statuer sur la
constitutionnalité, comme en témoignent les décisions de la Cour constitutionnelle n°® 37/1999, n° 3 - 4/2002,
48/2002, n° 52 - 53/2004, et n° 3 - 4/2014.

141



mentionné précédemment. Néanmoins, a la lecture du contenu de cet arrét, il est manifeste que
la Cour a appliqué la théorie des actes gouvernementaux. Elle a expressément confirmé que la
Cour ne peut pas extraire des dispositions constitutionnelles liées aux orientations politiques
fondamentales pour étayer ses décisions juridiques. En d'autres termes, le simple fait qu'une
disposition soit inscrite dans la Constitution, qu'il s'agisse de principes politiques ou
¢conomiques, ne confeére pas a la Cour le pouvoir dus utiliser comme instruments juridiques

pour rendre des décisions judiciaires.

Par ailleurs, la présence de la théorie des actes gouvernementaux dans cette décision est
¢galement manifeste du fait que le tribunal a conclu que le plaignant ne possédait pas le droit
de porter plainte, en raison de l'absence de préjudice direct. L'arrét révele explicitement que la
raison principale de cette conclusion réside dans le caractére embryonnaire des divers projets
gouvernementaux, ces derniers demeurant a un stade de politiques dépourvues d'une mise en
ceuvre concrete. Cette circonstance reléve de la sphére de responsabilité politique du
gouvernement envers le Parlement, sans générer d'incidence immédiate sur la population. Il
convient de souligner que le tribunal, en tant qu'entit¢ de contrdle judiciaire, s'abstient
judicieusement de s'immiscer dans les affaires politiques, en accord avec le principe

fondamental de la séparation des pouvoirs.

2) L’Arrétn® 3 - 4/2014 du 12 mars 2014 : L'affaire « Train a grande

vitesse » (aazn Wanus1gv)

Il convient d'affirmer avec nuance que l'affaire a venir a opéré une transformation substantielle
du paysage de la finance publique en Thailande. Cette affaire a soulevé des interrogations
d'ordre politique, juridique et académique d'une envergure sans précédent. L'indéniable
prééminence du droit public financier parmi les lois fondamentales thailandaises est une réalité
incontestable. Toutefois, il est également manifeste que, méme parmi la communauté juridique
thailandaise, l'intérét envers le droit public financier demeure relativement limité. Cette
observation n'est guére surprenante, étant donné la moindre attention accordée a cet aspect par

rapport aux lois régissant la vie quotidienne.

Dans le cadre de 'analyse portant sur la collecte des impdts et l'utilisation du budget
gouvernemental, ces domaines semblent étre restreints a des études spécialisées conduites par des
politologues et des économistes. En particulier, les économistes qui se consacrent a l'examen de

la justification de l'allocation des ressources publiques annuelles se font rares. A la suite de la
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décision de la Cour constitutionnelle dans cette affaire, il apparait que cet événement a revétu une
importance considérable. Un nombre appréciable d'avocats ont récemment pris conscience de
l'existence du droit public financier et ont appréhendé la puissance juridique et politique

jusqu'alors méconnue qui lui est intrinséque.

L'événement qui a engendré une rupture de silence au sein du domaine juridique des
finances publiques est formellement consigné sous l'appellation de 1'Arrét n° 3 - 4/2014, émis le
12 mars 2014, et plus communément désigné par le vocable de l'affaire du Train a grande vitesse.
Dans ce contexte, le président du Parlement a acheminé les avis émis par les membres du
Parlement, tandis que le président de 1'Assemblée nationale a exposé les positions des membres
de cette dernicre. Cette affaire se caractérise par une requéte en annulation soumise a la Cour
constitutionnelle, s'opposant a un projet de loi octroyant au ministére des Finances la faculté de
procéder a des emprunts en vue du développement des infrastructures de transport du pays. Ce
projet est soumis a un examen rigoureux, ¢étant évalué en regard de sa possible contradiction ou
incompatibilité¢ avec la Constitution en vigueur, ou encore en raison d'une adoption violant ses

dispositions, selon les termes de l'article 154, premier alinéa (1).

Conformément aux dispositions de l'article 154 (1), si les membres de 1'Assemblée
nationale, les sénateurs ou les membres des deux Chambres, représentant au moins un dixiéme
du nombre total des membres actuels des deux Chambres, jugent que les dispositions d'un projet
de loi donné sont en contradiction ou en incompatibilité avec la présente Constitution, ou que
ledit projet de loi a été promulgué¢ en violation des prescriptions constitutionnelles, ils
soumettent leur avis au Président de 1'Assemblée nationale, au Président du Sénat, ou au
Président de I'Assemblée nationale, selon le cas de figure. Le Président de la Chambre qui regoit
cet avis procede ensuite a le déférer a la Cour constitutionnelle pour prise de décision, tout en

informant immédiatement le Premier ministre de cette démarche'’.

En réalité, une comparaison approfondie entre 1'affaire actuelle et celle du « Rice

Pledge » se révele délicate, étant donné que 1'objet de 1'affaire Rice Pledge était de solliciter

176 Article 154, 1¢ alinéa (1) de la Constitution de 2007 : « A la suite de l'approbation d'un projet de loi par
I'Assemblée nationale conformément a l'article 150, ou de sa réaffirmation par ladite Assemblée en vertu de 'article
151, préalablement a sa présentation au Roi pour signature par le Premier ministre :

(1) Si des membres de 1’Assemblée Nationale, des sénateurs, ou des membres des deux Chambres, représentant
au moins un dixiéme du nombre total des membres actuels des deux Chambres, estiment que les dispositions dudit
projet de loi sont en contradiction avec la Constitution ou que son adoption transgresse les préceptes
constitutionnels, ils sont tenus de soumettre leur avis au Président de I’ Assemblée Nationale, au Président du Sénat,
ou au Président de I'Assemblée nationale, selon le cas de figure. Le Président de la Chambre qui regoit cet avis est
ensuite tenu du soumettre a la Cour constitutionnelle pour décision, tout en en informant immédiatement le Premier
ministre ».
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de la Cour constitutionnelle I'annulation d'une politique gouvernementale, compétence qui ne
releve pas explicitement de la juridiction constitutionnelle. Cette distinction est
particuliérement remarquable, étant donné que 1'affaire actuelle vise 1'annulation d'un projet
de loi émanant du Parlement. Toutefois, une analyse des normes financicres appliquées par

le tribunal demeure possible.

Fondamentalement, les deux affaires partagent une similitude cruciale, a savoir que les
plaignants soutiennent que les actions du Parlement ou du gouvernement portent atteinte a la
discipline budgétaire. Dans l'affaire Rice Pledge, 1a Cour constitutionnelle a rejeté 1'application
implicite de la discipline budgétaire présente dans la catégorie des politiques fondamentales de
I'Etat, conformément a I'article 84 du chapitre 5 de la Constitution. En revanche, dans I'affaire
du train a grande vitesse, la Cour a directement appliqué la discipline budgétaire énoncée dans

le chapitre 8 sur la monnaie, la finance et le budget, aux articles 169 et 170 alinéa 2.

En choisissant une application directe de la disciplinaire budgétaire du chapitre 8, il
est ainsi possible d'affirmer que cela représente une refonte significative de I'histoire
juridique des finances publiques en Thailande. Dans ce contexte, la nouvelle discipline
budgétaire a officiellement pris forme et a trouvé application en Thailande. Cette discipline
budgétaire repose fondamentalement sur une bonne gestion des finances publiques,
englobant toutes les mesures déployées pour assurer une gestion judicieuse et optimale des

ressources financiéres de I'Etat.

En Thailande, cette discipline budgétaire s'inscrit dans la lignée des principes énoncés
par le traité de Maastricht, ainsi que du concept de « Fiscal Rule », de « Fiscal Discipline » ou
de la « Fiscal Responsibility Law », conformément aux meilleures pratiques édictées par
I'OCDE. Désormais, cette discipline budgétaire représente un instrument majeur entre les mains
de la Cour constitutionnelle pour garantir la constitutionnalité. Bien que, a cette période, ni le
« projet de loi monétaire et financier de 1'Etat n® 292/2014, élaboré par le Conseil d'Etat » ni la
« loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 » n'eussent été promulgués, la
Cour a néanmoins conféré une signification a la notion de discipline budgétaire par le biais de

l'interprétation de diverses lois afférentes aux finances publiques.

La genese de I'implémentation effective de la nouvelle discipline budgétaire en 2014
découle d'une tentative visant a élaborer une loi d'emprunt de 2000 milliards de babhts,
dénommée « Train a grande vitesse », destinée a édifier l'infrastructure nationale. Cette

initiative constituait I'une des politiques de la campagne ¢électorale du gouvernement dirigé par
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Yingluck Shinawatra. Le projet, déposé devant la Cour constitutionnelle, cherchait a obtenir et
a dépenser des fonds tout en contournant les lois relatives aux finances publiques de 1'époque,
notamment la loi de finances, la loi sur le Trésor, la loi sur la procédure budgétaire et la loi sur
la gestion de la dette publique. A cette époque, aucune loi sur la discipline monétaire et

financiére de I'Etat n'était en vigueur.

La Cour constitutionnelle a établi que le projet en question, en ce qui concerne les
dépenses publiques, contrevient a l'article 169 de la Constitution de 2007, stipulant que les
dépenses publiques doivent étre régies exclusivement par quatre lois spécifiées dans la
Constitution, a savoir la loi de finances annuelle, la loi de procédure budgétaire, la loi de
finances portant transfert de crédits et la loi sur le Trésor. Ainsi, la promulgation d'une loi
spécifique par le législateur conférant au pouvoir exécutif la compétence de financer le
programme était jugée inconstitutionnelle. Par ailleurs, la Cour constitutionnelle a également
interprété la portée de la « discipline monétaire et budgétaire » telle que définie a 1'article 167,
alinéa 3, indiquant que bien que la Constitution n'explicite pas clairement le sens du cadre de
discipline monétaire et budgétaire, l'article 163, alinéa 3, en conjonction avec la Constitution,
¢tablit que le cadre de disciplinaire budgétaire et budgétaire du chapitre 8 englobe les critéres
de planification financiere, la génération de revenus, 1'établissement de directives pour la
budgétisation, les dépenses nationales, la gestion financiere et immobiliére, la formation de la
dette, la charge financiére de 1'Etat, et d'autres questions connexes. Ce cadre doit étre utilisé
comme une référence pour la génération de revenus et la régulation des dépenses monétaires
conformément aux principes de stabilisation, de développement économique durable et de

justice sociale!”’,

En conséquence, la décision de la Cour constitutionnelle, consignée dans l'arrét n® 3-4 /
2014 du 12 mars 2014, a affirmé que « ... le projet de Train a grande vitesse ne se conformait
pas au cadre disciplinaire monétaire et budgétaire énoncé dans la Constitution, chapitre 8, et
que ce projet de loi €tait en opposition ou en incompatibilité avec l'article 170, alinéa 2, de la
Constitution, qui constituait I'essence méme du projet. Par conséquent, cette loi a été

intégralement annulée en vertu de l'article 154, alinéa 3, de la Constitution. ».

Cette affaire a constitué un jalon décisif en démontrant que les dispositions du chapitre 8 de la
Constitution n'étaient pas de nature purement cérémonielle. Bien que la Cour constitutionnelle

puisse utiliser la discipline budgétaire contenue dans ce chapitre comme un moyen de résoudre

177 Journal officiel, vol. 131, partie 53 A, 16 juillet 2014, p. 43.
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des litiges, il est important de souligner que cela ne sous-entend pas nécessairement que les
décisions de la Cour doivent étre acquiescées de manicre automatique. L'analyse ultérieure sera
organisée de la maniere suivante : Les motifs juridiques dans l'affaire Train a grande vitesse (a) ;
La décision de la Cour constitutionnelle et ses conséquences (b) ; Une valeur constitutionnelle de

la discipline budgétaire ? (¢) ; et L’intensité du contrdle exercé par la Cour constitutionnelle (d).
a. Les motifs juridiques dans l'affaire Train a grande vitesse

Dans le cadre du droit des finances publiques décrit au chapitre 8, plusieurs dispositions
caractérisent l'approche fiscale et budgétaire d'un pays. Le projet de loi autorisant le ministere
des Finances a emprunter de l'argent pour développer les infrastructures pointues du pays a été
contesté sur de nombreuses questions. L'étude se subdivisera de la maniére suivante : La
premiere application pratique des principes fondamentaux des dépenses publiques en Thailande

par un tribunal (i) ; et L’extension de la discipline Budgétaire aux dépenses hors budget (ii).

i. La premiere application pratique des principes fondamentaux des

dépenses publiques en Thailande par un tribunal

La premiere question soumise a I'examen de la Cour constitutionnelle porte sur les dépenses
inscrites au budget, définies comme les fonds publics engagés par le Trésor public et soumis a
une autorisation législative. La Cour constitutionnelle se penche sur l'article 169, alinéa 1, de
la Constitution de 2007!"8, qui dispose que les dépenses publiques ne peuvent étre réalisées
qu'apres avoir été autorisées par la loi de finances, la loi de procédure budgétaire, la loi sur les
virements de crédits, ou la loi sur le Trésor. Cependant, des exceptions sont permises en cas

d'urgence ou de nécessite, sous réserve des régles et procédures définies par la loi.

178 Article 169 de la Constitution de 2007 : « Le versement des fonds publics ne peut étre autorisé que par la loi de
finances, la loi sur la procédure budgétaire, la loi de finances portant transfert de crédits ou la loi sur le Trésor,
sauf en cas d'urgence nécessitant une anticipation, conformément aux régles et procédures définies par la loi. Dans
de telles situations, les estimations de dépenses pour remboursement doivent étre réservées dans la loi de finances
portant transfert de crédits, la loi de finances rectificative, ou la loi de finances annuels pour I'exercice financier
suivant. De plus, les sources de revenus permettant le remboursement des dépenses effectuées a partir du solde du
Trésor doivent étre spécifiées.

Durant une période d'état de guerre ou de conflit, le Conseil des ministres détient le pouvoir de transférer ou de
réallouer le budget alloué a un organisme gouvernemental ou une entreprise d'Etat & d'autres fins, méme si cela
diverge des dispositions de la loi de finances annuelles. Une telle action doit étre immédiatement signalée a
'Assemblée nationale.

En cas de transfert ou de réaffectation du budget alloué¢ a un poste en vue de son utilisation a d'autres fins par un
organisme gouvernemental ou une entreprise d'Etat, le gouvernement est tenu d'informer 1'Assemblée nationale de
ces changements tous les six mois ».
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Suite a la préparation de la loi de finances annuelle pour 1'exercice budgétaire en
question, 'article 167, alinéa 1, de la Constitution!” énonce les critéres pour I'établissement
des picces justificatives. Cela englobe les projections de recettes et d'objectifs, les activités,
les plans de travail, et les projets associés a chaque poste de dépenses budgétaires. De plus,
cette démarche requiert une démonstration de la situation des finances publiques du pays, en
relation avec la santé globale de 1'économie, résultant des dépenses publiques et de la

génération de revenus.

Le projet de loi confere au ministere des Finances le pouvoir de contracter des emprunts
en vue du développement des infrastructures de transport nationales, conformément a la

stratégie et aux plans définis, et dans les limites des fonds spécifiés a la cloture de cette loi.

L'article 5 énonce que le ministere des Finances, avec 'approbation du Cabinet, est
habilit¢ a contracter des emprunts en monnaie nationale ou étrangére au nom du
gouvernement du Royaume de Thailande, dans le but de financer le développement des
infrastructures de transport, en accord avec la stratégie et les plans, et dans les limites des

fonds stipulés par cette loi.

L'article 6 dispose que les fonds empruntés en vertu de l'article 5 doivent étre alloués a
des fins spécifiques sans obligation de restitution au Trésor, conformément aux dispositions

légales en matiere de budget et de réserves financieres.

L'article 14 prescrit que les entités responsables des projets doivent ¢laborer des détails
sur la mise en ceuvre des projets, conformément a la stratégie et aux plans spécifiés dans cette
loi. Ces détails doivent €tre soumis au Cabinet pour approbation avant le début des projets, et
une approbation supplémentaire doit étre obtenue du ministére de tutelle. De plus, les projets
doivent étre présentés a 1'0Office du Comité de développement économique et social national,
au Bureau du Budget et au ministere des Finances pour examen et commentaires. Ceci vise a
permettre au Cabinet de prendre une décision éclairée sur la viabilité financiere du projet et sur

le plan opérationnel.

179 Article 167 alinéa 3 de la Constitution de 2007 : « Il convient d'établir une loi sur la monnaie et les finances de
I'Etat, détaillant les disciplines monétaires et financiéres, ainsi que les régles afférentes a une planification
financiére a moyen terme, a la mobilisation des revenus, a la détermination des orientations pour I'établissement
des prévisions de dépenses de I'Etat, & la gestion financiére et immobiliére, a la comptabilité, aux fonds publics, a
l'incurrence de dettes, ou a tout acte entrainant le rattachement de biens ou I'engagement d'obligations financiéres
de I'Etat. Cette législation englobe également la régle pour la détermination du montant des sommes réservées aux
situations d'urgence ou de nécessité, ainsi que d'autres actes pertinents qui définissent la portée de la collecte des
revenus et la surveillance des dépenses, conformément aux principes d'équilibre, de développement économique
durable et d'équité sociale ».
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L'article 15 précise que lorsqu'une approbation est accordée par le Conseil des ministres
pour le projet et l'allocation des fonds empruntés en vue de sa mise en ceuvre, la gestion du
projet et la répartition des fonds empruntés doivent étre effectuées en conformité avec les

montants approuvés, selon les critéres et les méthodes établis par le Conseil des ministres.

Lors de I'analyse du projet de loi susmentionné, il est observable que cette 1égislation
confére deux pouvoirs au gouvernement, a savoir (1) le pouvoir d'emprunter des fonds et (2) le
pouvoir de dépenser les fonds ainsi empruntés. Cependant, la Constitution de la République de
Thailande de 1997 ne spécifie pas de maniére exhaustive les conditions d'endettement public.
Par conséquent, la question de l'autorité exécutive en mati¢re d'endettement public n'est pas au
ceeur de cette affaire. Ainsi, le litige concerne les dépenses publiques ou les paiements du
gouvernement terrestre, tels que stipulés a I'article 179, alinéa 1ler, de la Constitution, qui exige
que les paiements gouvernementaux soient conformes a l'une des quatre lois spécifiques que la
Constitution prévoit, a savoir la loi sur le budget, la loi sur la procédure budgétaire, la loi sur le

transfert budgétaire ou la loi sur l'argent du Trésor.

Dans ce contexte, la disposition pertinente du projet de loi, a savoir l'article 6, dispose
que l'autorité exécutive est habilitée a utiliser les fonds provenant des emprunts conformément
aux objectifs de I'emprunt, sans obligation dus verser au Trésor, en vertu de la loi sur la
procédure budgétaire et de la loi sur I'argent du Trésor. Cette disposition a été critiquée car elle
permettrait au gouvernement de dépenser ces fonds de maniére autonome, sans avoir besoin de
l'approbation du Parlement, contournant ainsi la discipline budgétaire établie par l'article 179
de la Constitution. Cependant, le gouvernement soutient que les paiements conformes a la loi
spécifique ne sont pas considérés comme des « paiements gouvernementaux » tels que définis
a l'article 179, alinéa ler, car l'argent provenant d'emprunts n'est généralement pas soumis a la
restitution au Trésor selon les régles budgétaires normales. Ainsi, ces paiements ne reléveraient
pas de l'obligation de l'article 179, alinéa ler. De plus, ce projet de loi, dans la forme actuelle,
n'est pas nouvellement promulgué, mais a déja fait I'objet de lois et de décrets d'application lors
de l'application de la Constitution actuelle, notamment par la loi établissant 'autorité du
ministere des Finances pour emprunter de 'argent en vue de la relance et du renforcement de la
stabilité économique, de l'année 2009 (connue sous le nom de « Projet Thailande Forte »)'8,

qui a financé des projets d'infrastructure similaires tels que le projet de routes sans poussiere.

180 Bureau du Conseil d'Etat, Enregistrement du Bureau du Conseil d'Etat relatif a 1'allocation des fonds
publics en conformité avec le Plan d'action « Thailande Forte » de 1'année 2012, référence n® 888/2012, en

148



La Cour constitutionnelle a procédé¢ a I'examen et au jugement selon lequel, bien que la
disposition autorise le gouvernement a utiliser les fonds provenant de l'emprunt pour les
dépenses conformes aux objectifs du projet en question, cela confére a I'exécutif la faculté de
dépenser ces fonds sans recourir au processus de controle parlementaire, compromettant ainsi
l'efficacité de la gestion des affaires publiques. Cependant, l'interprétation selon laquelle ces
fonds ne constituent pas des fonds publics pourrait permettre au gouvernement dus utiliser sans
se soumettre au processus de controle parlementaire, compromettant ainsi la transparence, un
cadre disciplinaire essentiel pour superviser les dépenses gouvernementales et prévenir tout
usage préjudiciable, risque de corruption, ou instauration d'un fardeau financier a long terme
pour le pays. Cette situation pourrait engendrer une instabilité¢ financiére et économique
durable. En conséquence, les emprunts, conformément au projet de loi conférant au ministere
des Finances le pouvoir d'emprunter des fonds pour le développement des infrastructures de
transport du pays, sont considérés comme des fonds publics au sens de la Constitution, relevant

de l'article 169 alinéa 1°" de la Constitution de 2007 '¥'.

L'écart d'interprétations relatif a cette problématique est ostensible, gravitant autour de la
disposition de I'article 169, alinéa 1. Cet article comporte deux volets distincts : le premier
dispose que les paiements gouvernementaux doivent s'effectuer par le truchement de 1'une des
lois spécifiquement désignées par la Constitution, tandis que le second énumeére des
exceptions autorisant des paiements par d'autres moyens en cas d'urgence ou de nécessité
pressante. En conséquence, l'examen de cette section sera articulé autour de deux axes
d'analyse distincts : premi€rement, Il s'agira de déterminer si les paiements envisagés par ce
projet de loi adoptent ou non la forme de l'une des quatre lois spécifiées par la Constitution
(i.1) ; deuxiemement, Dans I'éventualité ou le projet de loi en question ne se conforme pas a
la configuration requise par la Constitution, il sera question de déterminer s'il peut étre

considéré comme relevant d'une situation d'urgence ou de nécessité pressante (i.ii).

vertu d'une décision octroyant l'autorité au ministére des Finances d'emprunter des fonds pour la revitalisation
et le renforcement de la stabilité économique en 2012.

181 Conformément a 1'Arrét n° 3-4/2014 du 12 mars 2014 de la Cour constitutionnelle, il est envisageable de
caractériser le terme « fonds publics » (Suuriudu) de maniére similaire, englobant la totalité des avoirs
financiers de 1'Etat. Bien que certaines législations utilisent les expressions « argent public », « deniers
publics » ou d'autres termes distincts, en résumé, il s'agit de 'ensemble des sommes d'argent relevant de la
propriété de 'organisme public.

149



i.i Il s'agira de déterminer si les paiements envisagés par ce projet de loi
adoptent ou non la forme de ['une des quatre lois spécifiées par la

Constitution

Il est nécessaire d'analyser les avantages et les lacunes des revenus provenant de diverses
exonérations fiscales, tout en justifiant la nécessité d'établir un budget pluriannuel,
prolongeant la période d'application pour le prochain exercice budgétaire. Cela implique
également d'examiner la dette et 'endettement de 1'Etat, ainsi que la situation financiére des
entreprises publiques. Ces éléments doivent étre présentés dans le cadre de I'année ou le
budget est approuvé, avec une référence a l'année fiscale précédente, servant de base

d'examen par le Parlement.

La Cour constitutionnelle envisage que les critéres définis dans la loi de procédure
budgétaire fournissent des détails exhaustifs sur la documentation budgétaire annuelle soumise
au Parlement, en stricte conformité avec les dispositions constitutionnelles. Cette loi énonce les
méthodes de budgétisation, établit les critéres de transfert des dépenses, ainsi que les régles
régissant la régulation et le controle des dépenses budgétaires, en accord avec la loi de finances

annuelle adoptée par le Parlement.

En ce qui concerne la loi sur le Trésor, également désignée comme la loi sur le Trésor
de I'Etat, qui prescrit que les revenus publics doivent étre consignés dans le compte du Trésor,
et que le décaissement doit étre inscrit dans l'inventaire du Trésor, les dépenses publiques ne
peuvent €tre entreprises qu'en stricte conformité avec la loi de finances annuelle, la loi sur le
budget supplémentaire, la loi de finances autorisant le transfert de crédits, ou par décret
d'urgence promulgué en accord avec les dispositions constitutionnelles. Il en découle que les
dépenses publiques ne peuvent étre effectuées que conformément aux dispositions de ladite loi,
laquelle doit étre adoptée par le Parlement, incarnant ainsi le principe démocratique selon lequel
la loi est congue et adoptée par le peuple, pour le peuple, afin de surveiller 'exercice des

pouvoirs de 'exécutif.

Les dépenses publiques se conforment également au principe de la séparation des
pouvoirs, et aux mécanismes de contrdle inhérents a la division des responsabilités entre
I'Assemblée nationale et le Sénat, qui sont mandatés pour superviser l'administration des
affaires de I'Etat. Un systéme d'audit transparent est en place, accompagné de documents

rigoureusement examinés par le Parlement, notamment un systéme de suivi des dépenses
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postérieurement a l'approbation du budget annuel par la loi sur les dépenses fiscales, établissant

ainsi la conformité des dépenses aux plans et projets minutieusement inspectes.

La Cour constitutionnelle souligne que l'article 6 du projet de loi, autorisant le
ministére des finances publiques & contracter des emprunts en vue du développement des
infrastructures de transport, dispose que « tout prét accordé dans le cadre de ce projet de loi
peut étre utilisé a des fins spécifiques sans obligation de transfert au Trésor, en vertu des
dispositions de la loi sur les méthodes budgétaires et de la loi sur le Trésor ». Par ailleurs, le
deuxieéme alinéa précise que « préalablement a sa présentation au Conseil des ministres,
conformément au premier alinéa, le maitre d'ouvrage, sous l'approbation du ministére de
tutelle, doit soumettre le projet au Bureau du Conseil national du développement économique
et social, au Bureau du budget, ainsi qu'au Ministére des finances, en vue d'un examen
approfondi et de la formulation d'avis destinés au Cabinet concernant I'état de préparation du

projet, les limites d'exploitation, et les plans opérationnels ».

Enfin, l'article 15 dispose que « lors de I'approbation par le Conseil des ministres de la
mise en ceuvre du projet et des attributions de prét qui y sont associées, la gestion du projet ainsi
que l'utilisation du prét, conformément au montant approuve, sont conduites en accord avec les

régles et procédures édictées par le Conseil des ministres ».

En conformité avec les préceptes du droit constitutionnel, la Cour constitutionnelle
conclut que les dépenses résultant de l'emprunt autorisé par ce projet de loi s'écartent des
modalités prescrites par la loi de finances annuelle, la loi de procédure budgétaire, la loi de
finances permettant le transfert de crédits, ainsi que la loi sur le Trésor. En effet, ce projet de
loi impose au maitre d'ouvrage l'obligation de détailler les parametres de la mise en ceuvre du
projet, soumettant ainsi ces détails a l'examen et a l'approbation du Cabinet, tant pour la mise
en ceuvre du projet que pour l'attribution des préts y afférents. Cette procédure entraine
l'absence d'une auditabilite parlementaire des dépenses engagées dans le cadre de la
réalisation des projets. De surcroit, il est important de noter I'absence de mécanismes de
contrdle explicite sur ces dépenses, tels que le préconise la loi sur la procédure budgétaire,

contrairement aux dispositions requises pour les dépenses budgétaires annuelles.

A la lumiére des constatations émanant de l'enquéte, il apparait que les initiatives de
développement des infrastructures de transport dans le pays pourraient étre envisagées a travers
des mécanismes alternatifs, tels que ceux énoncés dans la loi de procédure budgétaire de 1959,

la loi sur la gestion de la dette publique de 2005, ou encore la loi sur l'investissement privé dans
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les affaires de 1'Etat de 2013. Ces approches présentent une incidence et un risque potentiels
moindres que ceux découlant des criteres instaurés par le projet de loi autorisant le ministere
des finances publiques a contracter des emprunts en vue du développement des infrastructures
de transport. En effet, traditionnellement, le Parlement peut exercer un controle étroit sur la
mise en ceuvre des programmes de gestion ou d'investissements privés, offrant ainsi une
possibilité de prévenir ou d'atténuer les incidences qu'ils pourraient avoir sur la stabilité

budgétaire du pays au fil du temps.

Dans le cas ou le projet de loi, autorisant le ministére des finances publiques a
contracter des emprunts pour le développement des infrastructures de transport, facilite
l'engagement de dépenses publiques en dérogeant aux préceptes de la loi de finances annuelle,
de la loi de procédure budgétaire, de la loi autorisant le transfert de crédits, ou encore de la
loi sur le Trésor, et dans l'absence de circonstances impérieuses justifiant une telle démarche,
il convient de noter que ce projet de loi s'avere non conforme aux dispositions énoncées a

l'article 169, alinéa ler, de la Constitution.

La Cour constitutionnelle a conclu que le susmentionné projet de loi, en ce qui concerne
les dépenses publiques (en excluant toute problématique constitutionnelle relative a la dette
publique), ne se conforme pas a l'article 169 de la Constitution de 2007. Celui-ci dispose que
les dépenses publiques doivent exclusivement étre autorisées par le biais de quatre lois
spécifiquement prévues par la Constitution, a savoir la loi de finances annuelle, la loi de

procédure budgétaire, la loi de finances régissant le transfert de crédits, et la loi sur le Trésor!®.

En conséquence, le projet de loi se révele en inadéquation avec les prescriptions de
l'article 169 de la Constitution, lequel énonce que les déboursements gouvernementaux doivent
étre opérés conformément a I'une des quatre lois spécifiées par la Constitution. La promulgation
d'une loi distincte par le législateur, octroyant a l'exécutif le pouvoir de financer le programme

en question, est donc jugée inconstitutionnelle'®.

La pleine compréhension de la décision rendue par la Cour dans cette affaire requiert
une analyse approfondie des termes contenus dans la loi objet de litige. Il est fréquemment
observé que les législateurs utilisent des expressions équivoques pour légitimer la gestion des
fonds empruntés par le pouvoir exécutif. En ce qui concerne le projet de loi autorisant le

ministére des finances publiques a contracter des emprunts pour le développement des

182 Journal officiel, Volume 131, Chapitre 53, émis le 16 juillet 2014, pp. 36 - 40.
83 Ihid, p. 42.
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infrastructures de transport, 1'article 6 énonce que tout prét accordé dans le cadre de ce projet
de loi peut étre utilisé aux fins du prét, sans obligation du restituer au Trésor public
conformément aux dispositions des lois sur les méthodes budgétaires et sur le Trésor.
L'expression « peut étre utilisé aux fins du prét » suggére que le maitre d'ouvrage bénéficie
d'une certaine discrétion dans I'utilisation des fonds issus du prét, soumise exclusivement aux
directives émises par l'exécutif. Par ailleurs, le projet de loi requiert expressément une
consultation, selon l'article 14, du Bureau du Conseil national de développement économique
et social, du Bureau du budget et du Ministere des finances, tous relevant de la hiérarchie ou de

la tutelle gouvernementale.

Il appert manifestement que la Cour constitutionnelle procede a l'interprétation de la
Constitution en recourant au principe du consentement lors de 1'examen des litiges, préconisant
ainsi que le versement des impoOts par le public doit, en principe, obtenir I'aval du Parlement en
sa qualit¢ de représentant de la volonté populaire. Cette décision s'aligne de maniere
concordante avec les préceptes énoncés dans la Déclaration des droits de I'homme et du citoyen
de 1789 (DDHC), qui érige un corpus normatif dédié¢ aux droits fondamentaux des individus et
des citoyens. Concernant la Déclaration de 1789, il convient de porter une attention particuliere
a l'article 14, lequel énonce le principe du controle démocratique sur les finances publiques.
Cette disposition dispose que les « représentants » et les citoyens par leur intermédiaire ne se
bornent pas uniquement a « constater [...] la nécessité de la contribution publique », mais sont
en mesure d'«en suivre I'emploi », impliquant ainsi le contrdle tant des recettes que des
dépenses. Cette disposition témoigne de manicre explicite, corroborée par I'évolution historique
des institutions, que le droit budgétaire, dont I'objet prépondérant est le contrdle des dépenses

publiques, découle de la notion de consentement a 1'impot !4,

Le projet de loi octroyant au ministere des Finances publiques le pouvoir d'emprunter des fonds
en vue du développement des infrastructures de transport souléve ainsi la question des dépenses,
s'apparentant, dans cette optique, a I'émission d'une « carte blanche » permettant a
'administration de déployer les fonds du prét de manicre discrétionnaire, sans étre assujettie a
un contréle parlementaire. Cette démarche, en contradiction avec le principe de controle
démocratique des finances publiques, souléve des préoccupations quant a la transparence et a

la responsabilité dans 1'utilisation des ressources financicres allouées.

18 RABAULT H., La Constitution financiére de la France : Sources fondamentales du droit des finances
publiques, Paris, L’Harmattan, p. 29.
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Lii. Dans l'éventualité ou le projet de loi en question ne se conforme pas a

la configuration requise par la Constitution, il sera question de déterminer
- . e , o ,

s'il peut étre considéré comme relevant d'une situation d'urgence ou de

nécessité pressante

Suite a la décision de la Cour constitutionnelle concernant la premiére question, qui a énoncé
que le projet de loi octroyant des pouvoirs au ministere des Finances pour emprunter et dépenser
en faveur du projet de Train a grande vitesse ne peut €tre assimilé a l'une des quatre lois
stipulées par 1'article 169 de la Constitution, la problématique suivante a considérer porte sur
l'exceptionnalité du projet. En d'autres termes, il convient de déterminer si le projet revét un
caractere d'urgence ou une nécessité pressante justifiant une action gouvernementale
immédiate. Dans ce contexte, la Cour est tenue d'examiner en détail le projet afin d'établir s'il
revét une importance telle que le Parlement ne puisse pas recourir a la procédure régulicre
prévue par l'une des quatre lois spécifiées. Le gouvernement a alors 1'obligation d'expliquer a
la Cour les raisons pour lesquelles 1'usage d'une loi spéciale, distincte du processus budgétaire

habituel, est requis.

Lors de I'analyse des déclarations des témoins relatives a la présente proposition de loi
octroyant au ministére des Finances le pouvoir d'emprunter et de dépenser pour le
développement des infrastructures de transport nationales, ces derniers mettent en avant de
maniere similaire 1'objectif de ce texte. Celui-ci vise a habiliter le ministére des Finances a
contracter des emprunts en vue du développement des infrastructures de transport, dans le
dessein de stimuler la croissance économique et sociale du pays, tout en favorisant l'intégration
de la Thailande au sein de la communauté économique de I'ASEAN en 2015. Cette intégration
est pergue comme renforcant la confiance des investisseurs privés quant a la concrétisation des
projets d'infrastructures de transport en Thailande. En effet, 1'utilisation des fonds dans le cadre
du budget ordinaire est entravée par diverses limitations, compromettant ainsi la continuité des
projets et risquant d'entrainer 1'échec des infrastructures de transport, en accord avec la stratégie

envisagée par cette proposition de loi.

Cependant, lors de l'examen des faits découlant de l'enquéte, il apparait que le
développement des infrastructures de transport envisagé par cette proposition de loi pourrait
étre accompli par d'autres moyens. Ces alternatives incluent I'utilisation du budget ordinaire par
le biais du mécanisme d'emprunt prévu par la Loi sur le Budget de 1959, le recours a la Loi sur

la Gestion de la Dette Publique de 2005, ou encore la participation du secteur privé
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conformément a la Loi sur la Participation du Secteur Privé dans les Entreprises Publiques de
2013. Ces approches alternatives présentent des risques moindres de corruption directe et
offrent des mécanismes de controle et de surveillance parlementaires plus rigoureux sur la
gestion des projets par I'exécutif. Bien que ces méthodes ne représentent pas une limitation
complete, elles réduisent le risque d'abus potentiel li¢ a I'utilisation des fonds, contrairement a

l'exception introduite par cette proposition de loi.

En conclusion, bien que certains témoins aient plaidé en faveur de la nécessité de cette
proposition de loi pour le développement des infrastructures de transport, 1'analyse des faits
révele la disponibilité d'autres méthodes de financement, assorties de garanties de contrdle et
de responsabilité plus robustes. Par conséquent, 1'exception accordée par cette proposition de
loi, permettant de contourner le processus budgétaire ordinaire, expose a des risques de
corruption et d'utilisation inappropriée des fonds. Ainsi, cette proposition de loi entre en

contradiction avec la Constitution, notamment avec l'article 169, alinéa 17'%°.

ii. L’extension de la discipline Budgétaire aux dépenses hors budget

Conformément aux fondements essentiels régissant les dépenses publiques tels que prévus par
l'article 169 alinéa ler, les dépenses publiques doivent étre inscrites dans un budget approuvé
par le Parlement. Cependant, ce principe n'est pas strictement appliqué strictement. La
Constitution autorise l'utilisation de fonds hors budget en tant que de besoin et dans les
conditions strictes prévues par « une loi monétaire et financiére de I'Etat » en vertu de 'article
167 alinéa 3 et l'article 170 alinéa 2. Toutefois, a cette époque, cette loi n’était pas encore
promulguée, il est donc du rdle de la Cour constitutionnelle d’interpréter les régles relatives aux

dépenses publiques hors budget, telles qu’elles figurent dans la Constitution.

La Cour constitutionnelle a considéré que la Constitution de l'article 170, alinéa ler,
dispose qu’« un organisme d'Etat dont les revenus ne sont pas tenus d'étre versés au Trésor
public, doit déclarer la réception et les dépenses de cet argent au Conseil des ministres a la fin
de chaque exercice budgétaire et le Conseil des ministres en fait rapport a I’ Assemblée nationale
et du Sénat. ». Et I’alinéa 2 dispose qu’« une dépense en vertu de 1’alinéa ler doit étre conforme

aux disciplines monétaires et financieres du présent chapitre. ».

135 Journal officiel, Volume 131, Chapitre 53, émis le 16 juillet 2014, pp. 40-42.
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La Cour constitutionnelle a interprété le cadre de la discipline budgétaire au sens de
l'article 167, alinéa 3, de la Constitution de 2007 en un sens large. Bien que la Constitution ne
donne pas le sens du cadre de discipline budgétaire, de toute évidence, considérant que l'article
163, alinéa 3, de la Constitution dispose qu '« il y aura une loi monétaire et financiére de I'Etat
pour établir un cadre de discipline monétaire et financiere qui comprend des criteres sur la
planification financiére a moyen terme, la passation des revenus, I'établissement de lignes
directrices dans la budgétisation, I'administration des finances et de la propriété de 1'Etat, la
comptabilité des fonds publics, la dette ou les obligations d'exploitation sur la propriété ou les
obligations financiéres de 1'Etat, les critéres de fixation des provisions en cas d'urgence ou de
nécessité, et ceci sera utilis€ comme un cadre pour fournir des revenus, réglementer les dépenses
publiques, conformément aux principes de stabilisation, de développement économique durable

et de justice sociale » %,

Lorsqu'on analyse cette question a la lumiere d'autres lois relatives aux finances
publiques, notamment au sein d'autres législations formelles, la Cour constitutionnelle a défini
la portée de la discipline budgétaire conformément au chapitre 8. Cette définition englobe « /es
criteres liés a la planification financiere, a la gestion des revenus, a l'orientation de
l'élaboration du budget de | 'Etat, a la gestion financiere et patrimoniale, a l'endettement, au
fardeau financier de I'Etat, ainsi que d'autres sujets connexes qui doivent servir de cadre a la
gestion des revenus, orienter les dépenses selon les principes de la stabilité financiere, du

développement économique durable et de l'équité sociale »'%.

Dans ce cas, aprés que le tribunal a posé le principe de discipline budgétaire, ici
appelée « discipline monétaire et financiére », le tribunal a alors considéré que I’article 6 du
projet de loi autorisant le ministére des finances publiques a emprunter de 'argent pour le
développement des infrastructures de transport dispose qu' « un prét au titre de ce projet de
loi peut étre utilisé aux fins du prét. Ce prét n'a pas besoin d'étre remis au Trésor public en
vertu de la loi sur les méthodes budgétaires et de la loi sur le Trésor. ». Et l'article 18 oblige
simplement le Conseil des ministres a rendre compte du prét, du rapport sur le rendement et
de I'¢valuation du rendement de chaque stratégie a 1’Assemblée nationale et au Sénat a titre
d'information seulement. Cela est différent de la loi sur les procédures budgétaires, qui est
la loi sur les dépenses publiques. Il donne un contrdle constitutionnel sur les dépenses

publiques et les lois connexes. Lorsque la dépense du prét en vertu du projet de loi autorisant

156 Jhid., pp. 42-43.
87 Jbid., p. 43.
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le ministére des Finances a emprunter de 1'argent pour le développement des infrastructures
de transport du pays ne respectait pas le cadre disciplinaire monétaire et fiscal en vertu de
la Constitution, chapitre 8, alors ce projet de loi était contraire ou incompatible avec l'article

170 alinéa 2 de la Constitution.

On peut dire que la Cour constitutionnelle a créé sa propre définition de la discipline
budgétaire a travers l'interprétation des lois pertinentes. Par conséquent, la Cour
constitutionnelle a exercé son pouvoir d'interprétation de la Constitution pour créer de nouvelles

normes juridiques a fin d’examen des projets de loi parlementaires.

Néanmoins, en dépit de la définition par la Cour constitutionnelle de la portée de la
discipline budgétaire en vertu de l'article 170, alinéa 2° de la Constitution, une analyse
approfondie révele que ladite Cour a incorporé le libellé de I'article 197, alinéa 3°, énongant que
la loi sur la disciplinaire budgétaire revét une importance fondamentale dans le domaine
budgétaire en Thailande, dans sa définition quasi exhaustive. Par conséquent, la
conceptualisation de la discipline budgétaire, selon I'orientation jurisprudentielle de la Cour
constitutionnelle, ne représente pas une avancée novatrice, mais plutdt une confirmation.
Cependant, I'importance de la décision n° 3-4/2014 réside dans la reconnaissance par la Cour
constitutionnelle que le cadre de la discipline budgétaire posseéde un statut 1égal au niveau
constitutionnel et peut étre utilisé comme un instrument de contréle juridique direct dans le
domaine budgétaire. En effet, avant cette décision, les dispositions de la Section 8 relatives aux
finances, au trésor et au budget étaient généralement considérées comme des principes
fondamentaux ne spécifiant pas explicitement la possibilité d'application directe des criteres

dans le domaine juridique budgétaire'®3.

Il est a noter qu'avant cette décision, la rédaction de l'article 6 en Thailande avait souvent
été formulée de maniere similaire, motivée par la nécessité de garantir la flexibilité de la gestion
organisationnelle. En particulier, les entités administratives générant leurs propres revenus
expriment le désir de conserver la possibilité de ne pas reverser ces fonds au Trésor et dus
utiliser de maniére autonome. La Thailande compte un nombre substantiel de fonds de cette
nature, connus sous le terme de dépenses hors budget, qui se situent en dehors du cadre

budgétaire et échappent au contrdle parlementaire.

188 KRABUANSRI A., « Regard en arriére, regard en avant, 2 décennies de “discipline budgétaire” en Thailande
: Développement de la pensée a partir de “Discipline budgétaire et financiére” a “Discipline monétaire et financiére
de I'Etat” (Partie 1) », Revue de droit administratif. (Volume 34, n° 1, 2022), p.173.
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La détermination selon laquelle les fonds extrabudgétaires, en particulier les emprunts,
exemptés de l'obligation de remise au Trésor en vertu de l'article 169, doit étre soumise a
I'examen parlementaire pour assurer la nécessité, la justification et 1'adéquation des dépenses
projetées, repose sur des justifications substantielles. Bien que ces fonds ne proviennent pas
directement des impoOts des citoyens, nécessitant le consentement direct des représentants du
peuple (le consentement a I'impot), les emprunts ne constituent pas véritablement un « revenu »
pour 1'Etat. Ils représentent plutdt des « recettes » publiques devant étre remboursées au
créancier conformément aux termes convenus dans le contrat. Les fonds que I'Etat doit restituer
au créancier, tant le capital que les intéréts, découlent effectivement des revenus de I'Etat
collectés par le biais des impdts des citoyens. Par conséquent, 1'utilisation des fonds provenant
d'emprunts devrait faire I'objet d'un examen parlementaire en tant que représentant du peuple,

visant a controler et a assurer que ces dépenses visent le bénéfice maximal de la population.

Cependant, la décision de la Cour constitutionnelle, indiquant que le versement de fonds
extrabudgétaires conformément a l'article 169, alinéa 1¢, y compris les emprunts, est
considéré comme des revenus publics dans le cadre du systeme budgétaire ordinaire, suscite
des critiques. On avance que cela entre en contradiction avec les dispositions de I'article 170,
qui spécifient clairement la nature particuliere des fonds extrabudgétaires. Si les dépenses des
différentes entités recevant des fonds en vertu de lois spécifiques sont soumises a l'article
169, alinéa ler, comme indiqué dans le raisonnement du jugement, cela pourrait conduire a
ce que les fonds extrabudgétaires n'aient pas de statut différencié¢ par rapport aux fonds du
budget. Une interprétation coordonnée des articles 169, alinéa 1¢, et 170 pourrait suggérer
que l'utilisation des fonds extrabudgétaires en vertu de I'article 170 est une exception a l'article
169, alinéa ler, qui n'exige pas d'examen parlementaire, mais qui doit néanmoins se
conformer aux critéres établis par les lois financiéres et budgétaires, conformément a l'article
170, alinéa 2°, combiné¢ a l'article 167, alinéa 3°, pour garantir la régularité, la rigueur et le

maintien de la disciplinaire budgétaire.
b. La décision de la Cour constitutionnelle et ses conséquences

La Cour constitutionnelle a émis un jugement stipulant que, « sur la base des motifs
susmentionnés (les deux éléments justificatifs), le tribunal a conclu que le projet de loi
autorisant le ministére des Finances a contracter un emprunt pour le développement des
infrastructures de transport du pays est en contradiction ou incompatible avec la

Constitution, notamment avec l'article 169, alinéa ler, et l'article 170, alinéa 2, qui revétent
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une importance cruciale, entrainant ainsi la nullité¢ de ce projet de loi en vertu de l'article

154, alinéa 3¢ de la Constitution'®» 1%,

A la suite de la décision susmentionnée, les entités administratives publiques, investies
du pouvoir discrétionnaire de gestion autonome des fonds budgétaires, ont procédé a une
révision approfondie leur corpus normatif interne, s'alignant rigoureusement sur les directives
¢manant de la Cour constitutionnelle. Avec I'avénement de la Constitution de 2017 et de la loi sur
la discipline monétaire et financiére de 'Etat de 2018, le principe des « dépenses hors budget » a

¢été explicitement intégré dans ce cadre législatif.

La précision conceptuelle relative aux « dépenses hors budget » est consignée de
maniére spécifique a l'article 4'°' de la législation en question. Ce dernier dispose que
l'expression « dépenses hors budget » englobe 1'intégralité des fonds collectés ou regus par un
organisme d'Etat en stricte conformité avec la loi, une régle, ou une réglementation, ou encore
a la suite d'un acte juridique ou légal. D'une importance particuliére, cet article englobe
¢galement les fonds qui, dans d'autres circonstances, devraient étre remis au Trésor, mais qui,

en vertu de la loi, bénéficient d'une autorisation légale de conservation en vue de dépenses

spécifiques, sans obligation de restitution au Trésor.

On peut voir que sur la question de l'article 170, bien que la Cour constitutionnelle ne
donne pas beaucoup d'explications, elle a un impact énorme. Elle affirme que « fonds non
budgétaire » est régi par « les Disciplines des Finances Publiques » définies a I'article 8 de la
Constitution de 2007 (Monnaie, Finance et Budget) et doit se conformer aux réglementations
énoncées dans la « loi sur la monnaie et les finances de I'Etat » énoncée a l'article 167, alinéa
3, de la Constitution de 2007 et dans d'autres lois pertinentes. A défaut, la loi régissant les

organes chargés d'administrer ces fonds peut étre révoquée par la Cour constitutionnelle.

Suite a la décision de la Cour constitutionnelle sur cette question, les entités

gouvernementales disposant de fonds extrabudgétaires ont entrepris des efforts pour réviser leur

139 Article 154, alinéa 3¢ de la Constitution de 2007 : « En cas de décision par la Cour constitutionnelle stipulant
que les dispositions d'un projet de loi donné sont contraires ou incompatibles avec la Constitution en vigueur, ou
qu'elles ont été adoptées en violation des dispositions de ladite Constitution, et que ces dispositions spécifiques du
projet de loi en constituent 1'élément essentiel, le projet de loi en question sera déclaré caduc ».

190 Journal officiel, vol. 131, partie 53 A, op. cit., p. 44-45.

191 Article 4 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « Dans le présent texte législatif : ...
« Fonds non budgétaire » désigne I'ensemble des fonds collectés ou reus par un organisme d'Etat en vertu de la loi,
d'une régle ou d'une réglementation, ou a la suite d'un acte juridique ou légal, ou qui, dans tout autre cas, doit étre
remis au Trésor mais est autorisé par la loi a étre conservé pour des dépenses sans étre remis au Trésor ».
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propre législation afin de se conformer aux orientations émises par la Cour constitutionnelle.
Suite a la proclamation de la Constitution de 2017, la Loi sur la discipline monétaire et
financiére de 1'Etat de 2018 a été promulguée. Cette loi a clairement défini la notion de fonds
extrabudgétaires dans 'article 4 et a établi des critéres de gestion pour les fonds extrabudgétaires
dans la Section 3 sur la discipline budgétaire et la gestion des finances publiques, Section 5 sur

les fonds hors budget et les fonds renouvelables'®?, notamment a 'article 4 et ’article 61.

L'article 4 énonce que la notion de « fonds hors budget » englobe 'ensemble des fonds
recueillis ou détenus par les organismes gouvernementaux en vertu de la loi, des réglements,
des décrets, ou d'actes juridiques, ainsi que dans d'autres situations ou la loi autorise leur

193

conservation sans obligation de versement au Trésor °°. Dans cette perspective, il convient de

souligner que les dispositions normatives régissant les dépenses extrabudgétaires sont
minutieusement examinées dans la section 5 consacrée aux « Fonds non budgétaires et aux

Fonds renouvelables », faisant partie intégrante du Chapitre 3 intitulé « Disciplines Monétaires
et Financiéres ». Cette matérialisation se concrétise particuliérement a travers l'article 61'%4,
lequel revét une importance centrale au sein du dispositif régissant l'utilisation des fonds
extrabudgétaires, conférant ainsi une assise juridique et normative a la gestion de ces ressources
financieres spécifiques. Conformément a Il'article 6 1 alinéa 1, l'utilisation des fonds

extrabudgétaires doit €tre restreinte a ce qui est strictement nécessaire pour l'accomplissement

des missions ou la réalisation des objectifs pour lesquels ces fonds ont été établis. Par ailleurs,

192 Article 4 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « Dans le présent texte législatif : ...

« Fonds renouvelables » désigne un fonds, un fonds de rotation, des fonds propres, des fonds propres tournants,
un capital ou un capital tournant, établi dans le cadre d'une entreprise dont les revenus sont autorisés a étre dépensés
sans qu'une obligation de remise au Trésor ne soit exigée ».

193 Article 4 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « Dans le présent texte législatif : ...

« Fonds non budgétaire » désigne I'ensemble des fonds collectés ou regus par un organisme d'Etat en vertu de la loi,
d'une régle ou d'une réglementation, ou a la suite d'un acte juridique ou l1égal, ou qui, dans tout autre cas, doit étre
remis au Trésor mais est autorisé par la loi a étre conservé pour des dépenses sans étre remis au Trésor ».

194 Article 61 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018 : « Il se peut que des fonds
non budgétaires soient constitués dans la mesure nécessaire a l'accomplissement des missions ou a la
réalisation des travaux, en stricte conformité avec les objectifs leur mise & disposition. A cet égard, les
dispositions de 'article 37, alinéa 2°, trouveront application mutatis mutandis en ce qui concerne l'utilisation
des fonds non budgétaires.

Les fonds non budgétaires relevant des organismes d'Etat seront consignés au sein du Ministére des
Finances, a moins que la loi n'en dispose autrement ou qu'un accord différent ne soit conclu avec le
Ministére des Finances.

En l'absence de disposition contraire de la loi, lorsque des fonds non budgétaires ont été engagés pour
I'accomplissement des missions ou la réalisation des travaux conformément a leurs objectifs, et ce, jusqu'a I'atteinte
de ces objectifs, tout solde subsistant doit étre restitué¢ au Trésor sans délai. A cet égard, la restitution au Trésor
doit étre conforme a la régle édictée par le Ministre, avec 'approbation du Conseil des ministres ».
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les dispositions de l'article 37, alinéa 2°!°, encadrent I'utilisation des fonds extrabudgétaires
par les organismes gouvernementaux, exigeant que ces fonds soient déposés au ministere des

Finances, sauf disposition contraire de la loi ou accord conclu avec ledit ministere.

A T'heure actuelle, la procédure de décaissement des fonds extrabudgétaires n'est pas
nécessairement assujettie a I'examen du Parlement, en vertu de l'interprétation de 1'article 169
de la Constitution de 201 7, telle qu'énoncée dans la décision 3-4/2014 de la Cour

constitutionnelle. Cette situation découle du fait que l'article 140 ' de la Constitution actuelle

a ajouté¢ une disposition spécifique conférant une compétence légale pour les dépenses
publiques, englobant la discipline budgétaire et la gestion des finances publiques,

197

conformément aux dispositions constitutionnelles”’. Ainsi, les organismes gouvernementaux

détenant des fonds extrabudgétaires, se conformant aux critéres définis par la Loi sur la
discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018, sont réputés effectuer des paiements de

fonds publics en accord avec la Constitution, en vertu de l'article 140 de ladite Constitution'®s.
c. Une valeur constitutionnelle de la discipline budgétaire ?

La décision émanant de la Cour constitutionnelle dans cette affaire revét une portée inédite en
incorporant les principes de la « discipline budgétaire » en tant que fondement juridique
essentiel pour l'analyse du litige. Par conséquent, cette résolution exerce des répercussions
significatives sur le cadre juridique thailandais, notamment en ce qui concerne le droit des
finances publiques, le droit constitutionnel, le droit du contentieux des finances publiques, ainsi

que le droit du contentieux constitutionnel.

Dans le cadre de cette problématique, une analyse approfondie met en lumiére deux questions

académiques fondamentales. Premi¢rement, se pose la question de savoir Si I'organisme de

195 Article 37 alinéa 2 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « La création d'obligations
ayant des effets contraignants et la dépense de fonds par un organisme gouvernemental en vue de I'accomplissement
de ses missions ou de la réalisation de travaux doivent s'inscrire dans le cadre de la transparence, du rapport qualité-
prix et de la rentabilité. Cette démarche doit prendre en considération les objectifs, les avantages escomptés, les
réalisations et 'efficacité de I'organisme gouvernemental. De plus, elle doit étre conforme aux détails et aux montants
prévus dans le budget de dépenses de cet organisme gouvernemental. ».

19 Article 140 de la Constitution de 2017 : « Le versement des fonds publics ne peut étre autorisé que par la loi
de finances, la loi sur la procédure budgétaire, la loi de finances portant transfert de crédits ou la loi sur le Trésor
ou la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat, sauf en cas d'urgence nécessitant une anticipation,
conformément aux régles et procédures définies par la loi. Dans de telles situations, les estimations de dépenses
pour remboursement doivent étre réservées dans la loi de finances portant transfert de crédits, la loi de finances
rectificative, ou la loi de finances annuels pour l'exercice financier suivant ».

17 KRABUANSRI A, op. cit., p. 175.

198 Cette question fera I'objet d'une analyse approfondie dans le second chapitre.
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contrdle des finances publiques, en 'occurrence la Cour constitutionnelle dans cette instance,
est habilité a appliquer directement les principes de la discipline budgétaire tels qu'énoncés dans
la Constitution, en I'absence d'une loi au niveau de la Iégislation formelle détaillant les aspects
de la discipline budgétaire (i) ; Deuxiémement, En cas d'autorisation pour l'organisme de
contrdle des finances publiques d'utiliser les principes de la discipline budgétaire, il convient
de déterminer si cette discipline doit étre expressément définie en tant que disposition écrite ou

si elle peut étre présente sous forme de principes généraux du droit (ii).

i. Sil'organisme de controle des finances publiques, en I'occurrence la Cour
constitutionnelle dans cette instance, est habilité a appliquer directement
les principes de la discipline budgétaire tels qu'énoncés dans la
Constitution, en l'absence d'une loi au niveau de la législation formelle

détaillant les aspects de la discipline budgétaire

L'article 170, alinéa 2, dispose qu'une dépense effectuée en vertu de 1'alinéa ler doit étre
conforme aux disciplines monétaires et financiéres énoncées dans le présent chapitre.
La question fondamentale qui se pose consiste a déterminer la signification précise de
I'expression « doit étre conforme aux disciplines monétaires et financieres du présent
chapitre », étant donné que la Constitution elle-méme ne définit pas clairement les termes
« disciplines monétaires et financiéres ». La Cour constitutionnelle a procédé a 'examen de
l'article 167, alinéa 3, ainsi que d'autres lois qui étayent l'interprétation de l'article 170, alinéa
2, afin d'apporter une interprétation a la notion de discipline budgétaire, ici désignée sous

l'appellation « disciplines monétaires et financiéres », en concordance avec le titre du chapitre

8 portant sur la « Monnaie, Finance et Budget ».

Les conclusions résultant de ces interprétations revétent une nature « abstraite », dans
la mesure ou elles ne correspondent pas de maniere précise a la définition initiale. Par
conséquent, se pose la question de la possibilité d'appliquer directement la discipline budgétaire
découlant de l'article en question aux actions du Parlement. En 1'absence d'une législation
spécifique sur la discipline budgétaire a cette époque, il est pertinent de s'interroger sur la raison

pour laquelle la Cour constitutionnelle a opté pour I'adoption directe de I'article 170, alinéa 2.

Dans le cadre de la problématique constitutionnelle, l'application directe de la
Constitution sans attendre 1'¢laboration d'une loi par le Parlement suscite une controverse

marquée. Actuellement, de nombreuses organisations expriment une réticence a utiliser la
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Constitution de manicre directe. Cette réticence découle en partie de la nature relativement
abstraite de la Constitution, la rendant ainsi difficile a utiliser en tant qu'instrument de prise de
décision juridique. Bien que cela ne constitue pas un contrdle direct et un examen de 1'exercice
du pouvoir de I'Etat, la Thailande a rencontré des difficultés liées a l'application directe de la
Constitution, particulierement illustrées par l'article 27 sur les droits et libertés de la
Constitution. Cet article dispose que les droits et libertés consacrés par cette Constitution, qu'ils
soient explicitement énoncés, implicites ou découlant de décisions de la Cour constitutionnelle,
bénéficient d'une protection inviolable et exercent une autorité contraignante immédiate sur
I'Assemblée nationale, le Conseil des ministres, les tribunaux, les institutions constitutionnelles,
ainsi que sur tous les organes de I'Etat lors des processus d'élaboration, d'application et
d'interprétation des lois'®. L'essence de cet article dans I'application de la loi constitutionnelle
réside dans le fait que, selon la Constitution de 1997, l'exercice du droit a la liberté en vertu de
la Constitution « doit &tre prévu dans les textes de loi », signifiant qu'il faut « attendre » qu'une
loi soit promulguée avant qu'une revendication constitutionnelle puisse étre exercée. La
Constitution de 2007 a abrogé cette idée, et divers articles ont ét¢ modifiés en supprimant la
mention « doit &tre prévu dans les textes de loi », permettant ainsi a la Constitution d'entrer
directement en vigueur. Par conséquent, depuis la promulgation de la Constitution de 2007 en
Thailande, si une législation détaillée est adoptée, elle doit étre conforme aux dispositions de la
Constitution. En 1'absence de loi promulguée, les dispositions constitutionnelles peuvent étre
appliquées directement pour combler les lacunes juridiques??’. Ceci est un exemple clé qui
reflete la reconnaissance, par la Constitution thailandaise, de la possibilité pour les organes de
I'Etat d'utiliser directement la Constitution. La question cruciale est de savoir quelle est
lI'importance de la discipline budgétaire. Est-elle aussi cruciale que les droits de I'homme, par
exemple, pour permettre l'application directe de la Constitution sans attendre 1'élaboration d'une

loi par le législateur ?

Il convient d'examiner également le principe juridique international énoncé dans la
Déclaration de Lima sur les lignes directrices du contrdle des finances publiques de 1977, a
laquelle la Thailande est partie, établissant les principes généraux relatifs au controle des

finances publiques. Les dispositions des articles 5 et 18 énoncent le principe selon lequel les

199 Article 27 de la Constitution de 2007 : « Les droits et libertés reconnus par la présente Constitution, que ce soit
explicitement, implicitement ou par décisions de la Cour constitutionnelle, sont protégés et ont une force obligatoire
directe sur I'Assemblée nationale, le Conseil des ministres, les tribunaux, les organisations constitutionnelles et
l'ensemble des organes de I'Etat lors de I'¢laboration, de I'application et de l'interprétation des lois. ».

200 BUREAU DU SECRETIAT DE L’ASSEMBLEE NATIONALE, Comparaison du projet de Constitution du
Royaume de Thailande (Version référendaire) [ de 2007 ] avec la Constitution du Royaume de Thailande 1997, p. 7.
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pouvoirs et les devoirs en matiére de contrdle des finances publiques ainsi que 1'indépendance

de l'organisme d'audit « doivent étre consacrés dans la Constitution, au moins dans leurs lignes
directrices, les modalités pouvant étre détaillées dans les textes de loi » et « doivent étre

spécifiés dans la Constitution, les modalités pouvant étre détaillées dans les textes de loi »*°!.

I1 est possible d'observer que les entités responsables du contrdle et de la vérification
des finances publiques, qu'elles se manifestent sous la forme d'organismes regroupés, d'entités
individuelles ou d'organisations judiciaires, sont intrinsequement liées a la structure des lois
nationales et au contexte législatif propre a chaque nation. Il est impératif que ces entités
bénéficient d'une indépendance institutionnelle, et que leurs compétences de controle et de
vérification soient consacrées soit directement dans la Constitution, soit, a tout le moins, dans
les principes fondamentaux, avec les détails opérationnels pouvant &tre précisés dans des

textes législatifs.

Concernant l'exercice concret de ces pouvoirs, il est envisageable dus définir plus
explicitement au moyen de lois nationales, assurant ainsi 1'efficacité du contréle financier. Par
conséquent, méme en l'absence de dispositions législatives spécifiques a un niveau
réglementaire plus détaillé, cela ne compromet pas la l1égitimité des organismes de contrdle

des finances publiques qui ont été formellement reconnus dans la Constitution. La décision

201 La Déclaration de Lima 1977

II. Indépendance, Section 5 : « Indépendance des Institutions supérieures de contréle des finances publiques

1) Les Institutions supérieures de contrdle des finances publiques ne peuvent accomplir leurs tiches de manicre
objective et efficace que si elles sont indépendantes du service contrdlé et si elles sont soustraites aux influence
extérieures.

2) Bien que les institutions de I’Etat ne peuvent étre absolument indépendantes de celui-ci puisqu’elles en font
partie, les Institutions supérieures de controle des finances publiques doivent pouvoir jouir de 1’indépendance
fonctionnelle et organisationnelle nécessaire a I’accomplissement leurs taches.

3) L’établissement des Institutions supérieures de contrdle des finance publiques et le niveau d’indépendance qui
leur est nécessaire doivent étre précisés dans la Constitution ; les modalités peuvent étre détaillées dans les textes
de loi. En particulier, un tribunal supréme doit assurer une protection juridique contre toute entrave a
I’indépendance et au pouvoir de contrdle des Institutions supéricures de contrdle des finance publiques ».

VII. Compétences de contrdle des Institutions supérieures de contréle des finances publiques, Section 18 : « Source
constitutionnelle des compétences de contrdle ; contrdle de la gestion des finances publiques

1) Les compétences de contrdle des Institutions supérieures de contrdle des finances publiques doivent étre
inscrites dans la Constitution, au moins dans leurs lignes fondamentales ; les modalités peuvent étre détaillées dans
les textes de loi.

2) La formulation concréte des compétences de controle des Institutions supérieures de controle des finances
publiques sera fonction des conditions et nécessités de chaque pays.

3) Toutes les opérations liées aux finances publiques doivent étre soumis au contréle des Institutions supérieures
de controle des finances publiques, qu’elles figurent d’une maniére ou d’une autre dans le budget général de I’Etat
ou qu’elles n’y figurent pas. Les éléments de la gestion financiére qui n’apparaissent pas au budget de 1I’Etat ne
sont pas pour autant soustraits au controle de 1’Institution supérieure de contréle des finances publiques.

4) Les Institutions supérieures de controle des finances publiques doivent profiter des contrdles qu’elles effectuent
pour encourager une classification clairement définie des éléments du budget et des systémes comptables aussi
simples et claires que possible ».
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d'encadrer ces pouvoirs au niveau législatif ne représente qu'une délégation de compétence
au Parlement, lui permettant de détailler ces prérogatives en fonction des spécificités propres

a chaque nation.

Par conséquent, l'utilisation directe des compétences découlant des dispositions
constitutionnelles par la Cour constitutionnelle s'inscrit dans la continuité des principes
fondamentaux du contrdle financier, tels que mentionnés précédemment. Cette démarche
garantit la préservation des principes constitutionnels, tout en accordant la flexibilité nécessaire

pour adapter les mécanismes de contrdle financier a I'évolution des contextes nationaux.

Dans I'éventualité ou les institutions supérieures de contrdle des finances publiques,
telles que la Cour constitutionnelle, se trouveraient contraintes de s'abstenir d'invoquer
directement la discipline budgétaire consacrée par la Constitution en raison de la nécessité
d'attendre 1'adoption d'une loi par le corps législatif, la viabilit¢ de la discipline budgétaire
pourrait étre mise en péril, notamment lorsque la composition prédominante de la 1égislature
est constituée par les partis politiques formant le gouvernement. Il est a noter que les acteurs
politiques peuvent manifester une réticence a I'égard d'une discipline budgétaire qui
constituerait un cadre limitant leur pouvoir discrétionnaire d'allocation des ressources
publiques. En effet, la mise en ceuvre de la « discipline budgétaire », impliquant une restriction
directe du pouvoir financier du gouvernement, pourrait susciter des résistances au sein du
Parlement, entrainant ainsi un retard dans I'adoption de la loi. Il a été observé qu'une des raisons
sous-tendant I'insuccés de I'application de la loi sur la monnaie et les finances de I'Etat durant
1'ére constitutionnelle de 2007 réside dans le manque d'engagement des 1égislateurs a respecter

la discipline budgétaire.

La décision rendue par la Cour constitutionnelle dans cette affaire permet de conclure que
'absence de dispositions législatives au niveau de la loi nationale ne restreint pas le pouvoir
de l'organisme de controle des finances publiques tel que reconnu dans la Constitution. La
volont¢ du droit constitutionnel en matiére de finances publiques, influencée par la
Déclaration de Lima de 1977, se présente comme une délégation de pouvoir au Parlement
pour détailler selon la pertinence de chaque pays. Ainsi, l'utilisation directe du pouvoir
découlant des dispositions constitutionnelles par la Cour constitutionnelle est conforme aux
principes fondamentaux du contrdle financier, comme énoncé précédemment. Effectivement,
une interprétation contraire risquerait de compromettre 1'efficacité de la discipline budgétaire

telle qu'énoncée dans la Constitution, notamment si le Parlement ne manifeste pas sa volonté
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de légiférer pour restreindre son propre pouvoir discrétionnaire en matiere d'allocation des

ressources publiques?®.

ii. En cas d'autorisation pour l'organisme de contréle des finances
publiques d'utiliser les principes de la discipline budgétaire, il convient de
déterminer si cette discipline doit étre expressément définie en tant que
disposition écrite ou si elle peut étre présente sous forme de principes

généraux du droit

La question suivante est de savoir si la loi sur laquelle la cour se basera pour exercer le
controle financier doit étre une loi écrite formellement inscrite dans la Constitution, ou si
elle peut également inclure des principes fondamentaux que la Cour constitutionnelle estime
avoir une force équivalente a la Constitution écrite. En ce qui concerne le systéme
constitutionnel en France, les normes de référence, utilisées par le Conseil Constitutionnel
pour évaluer la conformité a la Constitution des dispositions d'une loi et de sa procédure
d'adoption, sont communément désignées sous l'appellation de « bloc de Constitutionnalité ».
Cette dénomination découle de la diversité des éléments qu'elle englobe. Elle ne se limite pas
seulement aux textes constitutionnels proprement dits, dont les articles ont généralement un
contenu précis. Elle inclut également la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen de
1789, le Préambule de la Constitution de 1946, réaffirmé en 1958 et dont les droits sont
consacrés comme « principes particulierement nécessaires a notre temps », les « droits et
devoirs définis dans la Charte de l'environnement de 2004 », et enfin les « principes
fondamentaux reconnus par les lois de la République »?%. Il existe également certains
principes budgétaires consacrés par la LOLF, par exemple le principe de sincérité
budgétaire. Ce dernier, d'origine jurisprudentielle pour I'Etat selon la décision du Conseil
Constitutionnel, a été officialisé par la LOLF qui dispose que « les lois de finances
présentent de fagon sincére I’ensemble des ressources et des charges de 1’Etat ». La sincérité
budgétaire est évaluée « compte tenu des informations disponibles et des prévisions qui

peuvent raisonnablement en découler »2%,

Les juristes du droit public thailandais ont constamment ceuvré a la résolution de cette

problématique en ayant recours a l'interprétation du droit constitutionnel. En ce qui concerne

202 KRABUANSRI A., op. cit.,p. 178.
203 LEGRAND A., WIENER C., op. cit., p. 54.
204 MORDACQ F., Les finances publiques, Paris, Presses universitaires de France/ Humensis, 5¢ éd., 2018, p. 56.
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l'interprétation de la Loi constitutionnelle de 2007, l'article 7 dispose que chaque fois qu'aucune
disposition de la présente Constitution n'est applicable a un cas, la décision sera prise
conformément a la convention constitutionnelle dans le cadre du régime démocratique de
gouvernement, avec le roi en tant que chef de I'Etat®”®. De surcroit, l'utilisation des « principes
généraux du droit » peut étre envisagée pour combler toute lacune juridique, qu'il s'agisse du

droit commun ou du droit constitutionnel?%°.

On peut désormais dire que les « blocs de Constitutionnalit¢é » en Thailande
comprennent également plusieurs éléments, a savoir non seulement les textes Constitutionnels
mais également la convention Constitutionnelle dans le régime démocratique de gouvernement
avec le roi comme chef de ['Etat et les principes généraux du droit comme les « Disciplines
des Finances Publiques » reconnus par la Cour constitutionnelle. Le tribunal a reconnu que le
statut de discipline budgétaire a une valeur Constitutionnelle que les législateurs et

I'administration doivent respecter.

Afin de préciser de maniere explicite la signification de la discipline budgétaire selon la
Constitution, la Cour constitutionnelle a fourni une définition claire dans son arrét, décrivant la
discipline budgétaire comme « les criteres liés a la planification financiere, a la gestion des
revenus, a l'orientation de l'élaboration du budget de I'Etat, a la gestion financiére et
patrimoniale, a l'endettement, au fardeau financier de I'Etat, ainsi que d'autres sujets connexes
qui doivent servir de cadre a la gestion des revenus, orienter les dépenses selon les principes

de la stabilité financiére, du développement économique durable et de I'équité sociale »*'.

Les efforts visant a rechercher la signification de la discipline budgétaire par la Cour
constitutionnelle dans d'autres lois des finances publiques se manifestent dans l'arrét qui déclare
© « Bien qu'actuellement, il n'y ait pas de loi financiére de I'Etat imposant le cadre de la
discipline budgétaire, conformément a la loi budgétaire de 1959, a la loi sur les finances
publiques de 1948 et a la loi sur la gestion de la dette publique de 2005 actuellement en vigueur,

qui prescrivent des dispositions sur l'élaboration du budget, 'utilisation des fonds, le controle

205 Article 7 de la Constitution de 2007 : « En l'absence d'une disposition de la présente Constitution applicable a
une situation donnée, la décision sera prise en conformité avec la convention constitutionnelle du régime
démocratique de gouvernement, avec le Roi en tant que Chef de 1'Etat ».

206 PAKEERUT W, « Recours a l'interprétation du droit public », communication présentée a l'occasion du
centenaire de la naissance du professeur Chitti Tingsapat en 2008, p. 31.

207 Ibid., p. 43.
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budgétaire et la gestion de la dette publique, couvrant ainsi les aspects des dépenses publiques

et de l'utilisation des fonds budgétaires »*".

L'intention clairement exprimée par la Cour constitutionnelle renforce la précision de la
discipline budgétaire, confirmant que les principes en question peuvent servir d'instrument de
controle pour évaluer les projets de loi en cours d'examen par le Parlement. Ainsi, la « discipline
budgétaire » est formellement reconnue comme une norme constitutionnelle, a la fois dans la
partie explicite de la Constitution de 2007 et dans la partie implicite de celle-ci qui sous-tend

la jurisprudence constitutionnelle®®.

d. L'intensité du contréle exercé par la Cour constitutionnelle

En ce qui concerne l'article 169, la Cour constitutionnelle effectue une vérification uniquement
axée sur le respect par les législateurs des quatre lois prévues, a savoir la loi de finances
annuelle, la loi de procédure budgétaire, la loi de finances portant transfert de crédits et la loi
sur le Trésor exigée par la Constitution. Lorsque les législateurs ne se conforment pas a la
Constitution, la Cour constitutionnelle envisage I'éventualité d'annuler une telle action. Il s'agit
d'un controle restreint, car le tribunal ne procéde pas a un examen approfondi de la

proportionnalité des actions du Parlement. En revanche, la Cour a approfondi son examen dans

le cadre de l'article 170, alinéa 2°. En plus de fournir une définition du sens de la « discipline

monétaire et financiére », le tribunal a également investigué la question de savoir si le projet
inapproprié présentait un risque budgétaire a long terme. L'analyse présentée se structure en
deux composantes distinctes : Le contrdle restreint opéré par la cour en vertu de l'article 169,
alinéa 1, (i) ; et Le controle normal (la proportionnalité) exercé par la cour en vertu de l'article

170, alinéa 2 ? (ii).
i. Le controéle restreint opéré par la cour en vertu de l'article 169, alinéa 1

L'exercice du pouvoir par la Cour constitutionnelle, en vertu de l'article 169, alinéa 1, s'inscrit
dans un cadre de controle restreint, étant explicitement établi comme un cas d'« erreur
manifeste d'appréciation ». En d'autres termes, la Constitution précise de manicre explicite
que les paiements publics doivent se conformer a une loi spécifique définie dans l'article 169,

alinéa 1. Cependant, le gouvernement n'a pas respecté le cadre disciplinaire budgétaire énoncé

208 1pid.
209 KRABUANSRI A., op. cit., pp. 180-181.
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par la Constitution. Le contrdle opéré en vertu de I'article 169, alinéa 1, se limite a vérifier si
le gouvernement ou le Parlement a suivi les « procédures » ou les directives spécifiées par la
loi. La Cour constitutionnelle n'a pas examiné en détail le contenu spécifique du projet de loi
du ministére des Transports, notamment s'il était conforme aux principes de discipline
budgétaire visant a garantir la stabilité financi¢re du pays et un développement économique
durable. Cette situation peut €tre mise en paralléle avec une décision de la Cour
constitutionnelle francaise dans l'arrét 92-309 du 9 juin 1992, qui a statué que le Parlement
n'avait pas suivi les procédures énoncées aux articles 1,2 et 40 de la Constitution, relatifs a
la l1égislation budgétaire de 1959, exigeant que le Parlement examine en premier lieu les

dépenses publiques avant les recettes publiques?>'’.

ii. Le contrdle normal (la proportionnalité) exercé par la cour en vertu de

I'article 170, alinéa 2 ?

En comparaison avec l'article 169, alinéa 1, I'exercice du pouvoir par la Cour constitutionnelle
relatif a I'article 170, alinéa 2, se caractérise par une application générale du pouvoir visant a
contrdler l'appréciation constitutionnelle de la loi, conformément au principe de controle
normal. Cette démarche s'explique par le fait qu'il ne s'agit pas d'un cas clairement circonscrit
en tant qu'« erreur manifeste d'appréciation », mais plutét d'une situation exigeant une
interprétation du contenu de la discipline budgétaire, ainsi que I'évaluation de la conformité de
la loi en question avec ladite discipline budgétaire. Dans ce cadre, le tribunal est appelé a
exercer son pouvoir de révision légale en examinant les faits pertinents (la qualification des
faits) afin de déterminer la rationalité¢ suffisante de la proposition de loi. Cette approche se
distingue du scénario envisagé a l'article 169, alinéa 1, qui porte sur la conformité¢ du
gouvernement aux « procédures » édictées par la constitution, plutdt que sur I'analyse de la «
substance » du cas. Cette situation peut étre assimilée a la décision émanant de la Cour
constitutionnelle frangaise dans 1'arrét numéro 79-110 du 24 décembre 1979, portant sur
I'examen de la conformité constitutionnelle du projet de loi de finances pour l'exercice
budgétaire de 1'année 1980. Dans cette instance, la Cour a procédé a l'interprétation du concept
d'« équilibre économique et financier » en vue de corroborer son statut en tant que principe
équivalent a la constitution. Lorsque le projet de loi de finances pour l'exercice 1980 a

contrevenu a ce principe, la loi en question a été déclarée non conforme 4 la constitution?!!.

210 Décision n°® 92-309 DC du 9 juin 1992.
211 Décision n° 79-110 DC du 24 décembre 1979.
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Un tel audit était congu en vue d'effectuer un examen de « proportionnalité »,
s'inscrivant ainsi dans un contréle normal, voire maximum, considérant que la viabilité des
projets de développement d'infrastructures en faveur de la stimulation de I'économie nationale
reléve du domaine économique. A priori, I'implémentation des politiques gouvernementales
dans le contexte économique est fondamentalement de nature politique : les acteurs politiques
sont tenus responsables devant la citoyenneté. Il est a souligner que le tribunal ne devrait pas
revétir le réle duader politique dans la prise de décisions relatives a I'opportunité d'un projet,
cette responsabilit¢é incombant plutdt aux partis politiques d'opposition, aux entités
indépendantes chargées de 1'évaluation des projets et de la production de rapports et bilans

indépendants, ainsi qu'aux médias en tant qu'entités de controle politique.

Il est 1égitime de questionner la nature de I'intervention de la Cour constitutionnelle dans
le traitement de ces questions et d'examiner si la décision en question reléve d'une ingérence
politique. La problématique de la concentration excessive de pouvoir au sein de la Cour
constitutionnelle peut étre soulevée. Le tribunal, en tant qu'entité non élue, assume-t-il le role
d'organe supérieur capable de restreindre la mise en ceuvre des politiques des acteurs politiques
en période ¢lectorale, dans le but d'apaiser la population conformément aux principes
démocratiques ? Conformément au principe de la séparation des pouvoirs, il incombe aux juges
de se prononcer sur des questions de droit plutt que de s'immiscer dans des considérations d'«
opportunité ». En ce qui concerne l'article 170, alinéa 2°, il s'agit de 1'application d'une discipline
budgétaire inscrite dans le cadre économique politique du droit, se distinguant ainsi de 1'article
169 qui est considéré comme acceptable. Pour l'article 169, le tribunal mobilise la discipline
budgétaire en tant que cadre juridique, énoncant que toutes les dépenses publiques doivent se
conformer aux lois édictées par la Constitution, obligeant ainsi a débattre de toute dépense
monétaire a la Chambre en tant que représentation du peuple. Il est donc pertinent d'explorer la
possibilité que le tribunal ait agi dans 'optique de résoudre le litige de maniere opportune, en

exercant un contréle d'« opportunité ».

Bien que la branche législative s'efforce actuellement de résoudre cette problématique
en réglementant les paiements hors budget au moyen de 'article 140 de la Constitution de 2017
et de la loi sur la discipline budgétaire de 2018, la question de la légitimité de I'intervention de
la Cour constitutionnelle dans ce domaine demeure en suspens, notamment en termes d'équité.
Il convient d'examiner dans quelle mesure la Cour constitutionnelle doit intervenir pour

superviser de maniere approfondie 1'élaboration des lois en ce qui concerne la pertinence ou
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I'adéquation de l'allocation des ressources publiques. La question centrale réside dans la

détermination du réle optimal de la Cour constitutionnelle en matiére de finances publiques.

L'analyse historique révele que 1'utilisation du pouvoir de la Cour constitutionnelle pour
contrdler les actions 1égislatives découle initialement de la volonté de protéger les droits de
I'homme, reconnus comme des droits fondamentaux dans la Constitution, contre toute violation,
conformément au principe du constitutionnalisme. Ultérieurement, la Cour constitutionnelle a
¢largi son champ d'intervention pour englober des questions autres que les droits de 'hnomme
directement, telles que les principes fondamentaux liés aux finances publiques. Cette expansion
s'est matérialisée par l'interprétation des dispositions de la Déclaration des droits de 'homme et
du citoyen (DDHC) a l'article 14, qui énonce le droit des citoyens a examiner eux-mémes ou
par l'intermédiaire de représentants certaines décisions, notamment celles relatives a

l'acceptation ou au rejet des charges publiques, ainsi qu'a I'examen des dépenses publiques.

En France, cette évolution a conduit a la reconnaissance par le Conseil constitutionnel
de principes fondamentaux en matiere budgétaire comme ayant une valeur constitutionnelle,
parmi lesquels figurent I'équilibre économique et financier (arrét du 24 décembre 1979) ainsi
que le principe de sincérité¢ du budget (arréts du 29 décembre 1994 et du 27 décembre 2001).
Lors de l'examen de la justification du controle constitutionnel des dépenses publiques, le
Conseil constitutionnel frangais a jugé nécessaire de garantir I'équilibre économique et financier
(arrét du 24 décembre 1979) ainsi que la sincérité du budget (arréts du 29 décembre 1994 et du
27 décembre 2001) en tant que principes constitutionnels. Par ailleurs, I'analyse des termes
utilisés par le juge pour évaluer la constitutionnalité des lois révele une extension de son pouvoir
de contrdle, passant d'un controle restreint a un controéle normal. Ce changement s'est reflété

dans l'utilisation de termes tels que « disproportionnées », « excessives » ou « manifestement

inappropriées » par le Conseil constitutionnel frangaiszlz.

Par ailleurs, la Cour constitutionnelle cherche a exercer son pouvoir en interprétant la

213 afin d'éviter que ce pouvoir ne soit utilisé

loi dans les limites du contrdle de proportionnalité
de maniere excessive et ne devienne un contrdle d'opportunité, une approche juridique

généralement inacceptable car considérée comme une ingérence judiciaire dans les affaires

212 Décision n° 96 - 377 DC du 16 juill. 1996; Décision n° 99 - 424 DC du 29 déc 1999, cons. 4 ; Décision n° 2000 -
441 DC du 28 déc. 2000, cons. 2 et 3. in Ferdinand M. et al., Droit constitutionnel, (SIREY, 40° éd., 2021), p. 575.
213 FERDINAND M. et al., op.cit., p. 575.

171



politiques, également appelée le « gouvernement des juges »*'4. L'extension du pouvoir de la
Cour constitutionnelle par le biais de l'interprétation des dispositions constitutionnelles a été
critiquée en tant qu'acte contraire au principe de la séparation des pouvoirs et comme une
utilisation excessive du pouvoir conféré par la Constitution pour réviser la Constitution elle-
méme. Cependant, depuis les années 1960, la Cour a de plus en plus fait usage de son pouvoir
de contrdle constitutionnel sur divers sujets, rendant difficile la distinction entre le contrdle de

la constitutionnalité et le contrdle de I'opportunité?!>.

Dans cette affaire, I'avantage apparent est que la Cour explique le cadre qu'elle utilise
sur le fond, a savoir la discipline budgétaire qu'elle interpréte. Cependant, ['utilisation de la
discipline budgétaire pour déclarer que cette loi ne correspond pas a la discipline budgétaire
pose encore probléme. La Cour se contente de dire que « ce projet de loi accorde au ministere
des Finances un pouvoir d'emprunt considérable, jusqu'a deux billions de bahts, sans clarté
sur les détails du plan ou du programme pour utiliser ces fonds liés a la planification financiere,
a la génération de revenus pour rembourser la dette, ou a la gestion de ['utilisation des fonds,
le tout sur une période prolongée, sans garantie adéquate contre les risques financiers pour le

pays et le systéme économique »*'°.

Ainsi, l'utilisation du pouvoir dans ce cas consiste a examiner le contenu, considéré comme
profond. La fronti¢re entre les affaires politiques et juridiques devient floue, et la Cour doit
exercer son pouvoir avec prudence. Si la Cour doit examiner et exercer un pouvoir aussi ¢levé
que l'annulation d'un projet de loi, que nous considérons comme la volonté du peuple, elle
doit clairement indiquer que cette loi présente des défauts constitutionnels sans aucun doute.
Le fait que la Cour n'explique pas suffisamment pourquoi le contenu de la loi contestée
contredit la constitution souléve la question de savoir si la Cour constitutionnelle utilise un
pouvoir excessif, une action incompatible avec le principe de la séparation des pouvoirs et les
principes démocratiques qui confeérent au Parlement et au gouvernement la responsabilité

politique envers le public.

214 CELINE W. et ANDRE L., op. cit.,p. 21.
215 PIERRE —~ LAURENT F. et al., Droit administratif, (LGDJ Précis Domat, Droit Public, 2018), p. 675.
216 Journal officiel, vol. 131, partie 53 A, op. cit., p. 44.
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D - Les sanctions de la discipline budgétaire dans le régime juridique de la

Constitution de 2007

Comme il a ét¢ dit plus haut qu’afin de comprendre comment la discipline budgétaire
fonctionne, il est nécessaire de comprendre comment ces mesures sont appliquées. Si des
mesures qui sont violées ou non respectées mais ne peuvent pas étre poursuivies devant le
tribunal pour exécution, ces mesures sont obligatoires mais uniquement en tant que cadre
politique. C'est en définitive au peuple de décider s'il fait confiance a un gouvernement ou une

administration qui ne respecte pas la discipline budgétaire.

A cette époque, l'expression « discipline budgétaire (31/sn19n17adv) » suscitait des complexités.

Avant d'aborder la question du statut juridique de la discipline budgétaire et de son caractére
obligatoire, il est nécessaire de clarifier a quelle discipline budgétaire il est fait référence. A ce
moment-1a, deux disciplines budgétaires étaient en vigueur : 1) la « discipline budgétaire et

financiere (Twemvsvi/szmnauazmsad) » qui était en place depuis la Constitution de 1997 et 2) la «
discipline monétaire et financiere (3wen5:Junmsndae) » qui a été récemment établie au chapitre 8

de la Constitution. Deux analyses seront désormais entreprises : Le cadre de politique
¢conomique de la discipline budgétaire dans le régime juridique de la Constitution de 2007 (1))
; Le cadre juridique de la discipline budgétaire dans le régime juridique de la Constitution de
2007 (2)) ; et Les aspects de la délimitation entre le cadre politique et économique d'une part,
et le cadre juridique d'autre part, a travers les décisions de la Cour constitutionnelle dans I'affaire

du Train a grande vitesse en matiere de discipline budgétaire selon l'article 170 alinéa 2 (3)).

1) Le cadre de politique économique de la discipline budgétaire dans

le régime juridique de la Constitution de 2007

Suite au coup d'Etat de 2006, les constitutionnalistes nouvellement en charge se sont confrontés
a l'impératif de remédier au phénomene du « populisme », en particulier au sein du « systéme
Thaksin » instauré par le Premier ministre thailandais de 1'époque, M. Thaksin Shinawatra, dont
le leadership populiste était notoire. Afin de répondre a cette préoccupation, la Constitution a
¢té ¢laborée de manicre a instaurer une discipline budgétaire, laquelle est codifiée dans le
cinquiéme chapitre intitulé « Les Principes directeurs des politiques fondamentales de I'Etat »,
au sein de la Partie 7 dédiée a la « Politique économique ». L'article 84 de cette section dispose

que « I'Etat agit conformément 4 la politique économique comme suit : ... (3) en préservant les
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disciplines monétaires et financieres afin de renforcer I'équilibre et la sécurité économique et
sociale de la nation, en améliorant le systéme fiscal pour qu'il soit juste et compatible avec les
changements des conditions économiques et sociales ; ... ». Cette disposition constitutionnelle
démontre clairement la volonté des rédacteurs de la Constitution de promouvoir une
gouvernance économique responsable et de s'opposer aux tendances populistes, en mettant
l'accent sur la stabilit¢é économique et sociale ainsi que sur I'équité fiscale, adaptée aux

¢évolutions du contexte économique et social.

Il est évident que la discipline budgétaire, en tant que cadre politique, constitue une
nouvelle entité distincte de l'ancienne discipline budgétaire, qui se limitait étroitement au
pouvoir de la Commission de vérification des fonds publics chargée de superviser le
comportement des agents publics. La nouvelle discipline budgétaire vise a surveiller les
politiques ou programmes gouvernementaux en vue d'établir des pratiques financieres efficaces,
autrement dit, d'assurer une gestion judicieuse des finances publiques, tout en prévenant les
risques ou les préjudices financiers a long terme. La Constitution de 2007 représente la premicre
constitution a reconnaitre cette nouvelle discipline budgétaire sous le vocable de « discipline
monétaire et financiére ». En examinant le contenu de cette discipline budgétaire, il est possible
de constater qu'elle repose sur des concepts économiques et subit I'influence de la discipline
budgétaire du traité de Maastricht ainsi que des bonnes pratiques financieres de I'Organisation

de coopération et de développement économiques (OCDE).

La discipline budgétaire dans ce contexte est identifiée dans la Constitution au
Chapitre, Politiques Fondamentales de I'Etat, Partie 7, Politiques Economiques, Article 84
(3), ainsi que dans la Section 8, Finances, Trésorerie et Budget, en particulier a I'Article 167,
alinéa 3, qui prévoit un cadre pour la discipline budgétaire. On observe clairement dans
l'article 84 (3) que cela vise a « renforcer l'équilibre et la sécurité économique et sociale de
la nation, en améliorant le systeme fiscal pour qu'il soit juste et compatible avec les
changements des conditions économiques et sociales ». De méme, l'article 167, alinéa 3,
mentionne la « planification financiere a moyen terme, la mobilisation des revenus, la
détermination des orientations pour l'établissement des prévisions de dépenses de I'Etat, la
gestion financiere et immobiliere, la comptabilite, les fonds publics, l'incurrence de dettes,
ou tout acte entrainant le rattachement de biens ou l'engagement d'obligations financieres de
I'Etat », ainsi que la « détermination du montant des sommes réservées aux situations

d'urgence ou de nécessité » et la « portée de la collecte des revenus et la surveillance des
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deépenses », toutes devant étre conformes aux « principes d'équilibre, de développement

économique durable et d'équité sociale ».

La discipline budgétaire évoquée peut étre appréhendée comme un cadre impératif
auquel I'Etat doit se conformer pour assurer une saine gestion budgétaire au sein du pays. Cette
conformité peut prendre diverses formes, telles que le cadre de viabilité établi par le Bureau de
1'Economie et des Finances relevant du Ministére des Finances, ou se concrétiser a travers des
directives pratiques émanant du gouvernement. Ces cadres fonctionnent comme des critéres
dotés d'indicateurs numériques précis, bien que leur caractére contraignant sur le plan juridique
ne soit pas nécessairement affirmé. Dans le contexte économique, le parti politique en place,
que ce soit au sein du parlement ou du gouvernement, détient le pouvoir discrétionnaire
d'amender et d'ajuster le cadre, le cas échéant, afin de répondre aux exigences d'une situation
économique souvent changeante au sein du pays?!”. L'inobservation, par 1'Etat ou les organes
publics, des cadres de discipline susmentionnés entraine une responsabilité politique générale
dans le contexte de la gouvernance démocratique. Fondamentalement, le cadre disciplinaire
budgétaire repose sur des normes économiques et politiques cruciales visant a réguler et a
évaluer la gestion publique. Ces normes comprennent, entre autres, des seuils tels que la
proportion de la dette publique par rapport au produit intérieur brut (PIB) ne devant pas
excéder 60 %, la limite de la charge budgétaire ne devant pas dépasser 1 5 %, ou encore la
proportion des dépenses d'investissement par rapport au budget devant étre maintenue a un
niveau d'au moins 25 %, par exemple. Ces critéres agissent en tant que lignes directrices
stratégiques orientant la politique budgétaire en fonction de la conjoncture économique et

financiere du pays.

L'article 84 (3) et l'article 167, alinéa 3, de la Constitution se concentrent de maniére
manifeste sur la délimitation du cadre normatif relatif a la discipline budgétaire. Toutefois, il
est important de noter que la Constitution ne constitue qu'un cadre général et approximatif,
laissant ainsi les modalités de cette discipline a une analyse approfondie au sein du corpus
1égislatif régissant les questions financiéres de I'Etat. Dans le dessein d'assurer le respect et la

mise en ceuvre rigoureuse de la discipline budgétaire, le ministére des Finances a ¢labor¢ la loi

27 BUREAU DE LA POLIQUE BUDGETAIRE, « The Complete Report of Thailand's Fiscal Discipline
Education Research Project (du passé au présent) et les moyens de renforcer la discipline budgétaire selon les
principes internationaux »., op. cit., p.1., et KAEWLA-IAD S., Lois budgétaires de la Thailande, Projet de manuel
d'enseignement, Faculté de droit, Université de Thammasat, Pathumthani, 2017, pp. 169-172.
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sur la discipline budgétaire, soumise a l'examen du Parlement par le biais du projet de loi

numéro 292/2014.

Malgré 1'échec de cette initiative, il est essentiel de souligner que, prés d'une décennie plus tard,
ladite proposition de loi demeure d'une pertinence notable. Cette pertinence transparait a travers
les principes fondamentaux sous-tendant la proposition, lesquels ont été intégrés dans la loi sur
la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 20 1 8, promulguée et entrée en vigueur. Cette
évolution législative démontre la persévérance des idéaux initiaux et la reconnaissance de

l'importance de la discipline budgétaire dans la gestion financiére de 1'Etat.

2) Le cadre juridique de la discipline budgétaire dans le régime

juridique de la Constitution de 2007

La Constitution de 2007 a introduit une nouvelle discipline budgétaire, dont I'origine semble
principalement découler de principes économiques. Néanmoins, la Cour constitutionnelle a
émis un arrét dans l'affaire 3-4/2014 du 12 mars 2014, concernant le projet de Train a grande
vitesse, déclarant que ladite discipline budgétaire revét une force contraignante sur le plan 1égal
en tant que loi constitutionnelle. Cette disposition constitue une norme impérative a laquelle les

218

entités et les agents publics sont tenus de se conformer<'°. Dans cette affaire, lorsque 1'objet du

litige est un projet de loi du Parlement, la question releéve de la compétence de la Cour
constitutionnelle pour examiner et déterminer si ledit projet de loi est en conformité avec la
discipline budgétaire énoncée par la Constitution. Ceci s'inscrit dans le cadre du contréle de
constitutionnalité des lois. Depuis lors, la discipline budgétaire en Thailande a acquis un statut
juridique en tant que cadre 1égal®!?. Toutefois, il est impératif de ne pas omettre que la
Constitution de 2 007 perpétue la reconnaissance de la discipline budgétaire dans sa
signification originelle, tirée des principes élaborés par la Cour de Discipline Budgétaire et
Financiére en France, octroyant ainsi des prérogatives a la Commission de vérification des
fonds publics. Par conséquent, lors de l'analyse de la discipline budgétaire en tant que cadre

juridique, une distinction s'impose entre deux aspects : d'une part, La discipline budgétaire

218 Indépendamment du cadre juridique constitutionnel, & la suite de la proclamation de la Constitution de 2017 et
de l'adoption de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018, la discipline budgétaire est
formellement établie et consacrée au niveau législatif. Toute défaillance de I'Administration vis-a-vis de cette
norme entraine une procédure d'examen judiciaire, conforme aux principes fondamentaux régissant la 1égalité des
actes administratifs, lesquels seront minutieusement exposés dans la seconde partie.

29 KRABUANSRI A, op. cit., p.185.
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ancienne héritée de la Constitution de 1997 (a), et d'autre part, La discipline budgétaire nouvelle

accréditée par la décision de la Cour constitutionnelle (b).
a. La discipline budgétaire ancienne héritée de la Constitution de 1997

En ce qui concerne la discipline budgétaire dans son acception originelle, sa conceptualisation
demeure généralement conforme a celle énoncée dans la Constitution de 1997, spécifiée a
l'article 253, alinéa 1. Grace a cet article, la Commission de vérification des fonds publics
conserve toujours le pouvoir et les attributions en matiere de discipline budgétaire et financiére.
Cependant, dans ce contexte, la distinction réside dans le renforcement du role du Comité de
discipline budgétaire et financiére, concomitant a la réduction de celui de la Commission de

vérification des fonds publics par la Constitution®?°,

Cette Constitution a pour objectif de distinguer les compétences de la Commission de
vérification des fonds publics de celles du Comité de discipline budgétaire et financic¢re. En
d'autres termes, le Comité de discipline budgétaire et financiere est investie du pouvoir de
prendre des décisions de maniére indépendante sur les questions liées a la discipline budgétaire.
Cette disposition differe de la Constitution de 1997, ou cette attribution relevait de la
compétence de la Commission de vérification des fonds publics en tant qu'instance supérieure.
La répartition des compétences entre la Commission de vérification des fonds publics et le
Comité de discipline budgétaire et financiere est en conformité avec le principe de séparation
des pouvoirs, selon lequel aucune entité¢ ne devrait simultanément détenir a la fois le pouvoir

normatif et le pouvoir de résoudre les litiges.

Cependant, en raison de l'absence d'annonce de la nouvelle loi organique relative a la
vérification des fonds publics, la loi organique de 1999 demeure nécessaire. Ainsi, en
contradiction avec la volonté constitutionnelle, le Comité de discipline budgétaire et financicre
n'a pas acquis le statut véritable d'entit¢ indépendante dotée du pouvoir de controler les

violations de la discipline budgétaire. Par conséquent, dans la pratique, la supervision de la

220 Article 253 de la Constitution de 2007 : « La Commission de vérification des fonds publics est investie du
pouvoir et de I'obligation de définir les normes régissant la vérification des fonds publics, de formuler des avis,
des suggestions et des recommandations visant a corriger les anomalies relevées dans le cadre de la vérification
des fonds publics. Elle est également habilitée a nommer le Comité de discipline budgétaire et financicre
indépendant, chargé de rendre des décisions sur les questions liées a la discipline budgétaire et financiére. Les
litiges découlant des décisions du Comité de discipline budgétaire et financiére seront soumis a la compétence
des juridictions administratives.

Quant au Vérificateur Général, ses attributions et responsabilités dans le domaine de la vérification des fonds
publics sont définies par des pouvoirs et des devoirs précis. Il se doit d'agir de maniére indépendante et impartiale
dans l'exercice de ses fonctions. »
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discipline budgétaire et financiére demeure sous la compétence de la Commission de
vérification des fonds publics. Cette commission est habilitée a sanctionner les agents publics
qui contreviennent aux principes de la discipline budgétaire et financiére, conformément a la
loi organique relative a la vérification des fonds publics de 1999 et aux deux réglements de la
Commission de vérification des fonds publics : le réglement de 2001 sur les disciplines
budgétaires et financiéres et le réglement de 2001 sur les procédures des disciplines budgétaires
et financi¢res de 2001. Dans ce cadre, les tribunaux administratifs détiennent le pouvoir de
vérifier la conformité des ordres de la Commission de vérification des fonds publics avec la loi,

selon les principes de la 1égalité des actes administratifs.

b. La discipline budgétaire nouvelle accréditée par la décision de la

Cour constitutionnelle

Pour la discipline budgétaire de cette nouvelle ere, en conformité avec la jurisprudence émanant
de l'affaire Train a grande vitesse de la Cour constitutionnelle en date du 12 mars 2014, cette
dernicre est investie du pouvoir d'examiner les projets de loi soumis au Parlement en s'appuyant
sur le cadre de discipline budgétaire comme outil de contrdle. Le tribunal peut exercer ses
compétences soit en appliquant directement les dispositions constitutionnelles, tel que stipulé a
l'article 169, alinéa 1%, soit en interprétant la portée de la discipline budgétaire au troisiéme

alinéa de l'article 167 alinéa 3¢, en vue d'appliquer l'article 170, alinéa 2°.

La discipline budgétaire au sein de cette version constitutionnelle se manifeste simultanément
dans sa composante « formelle », symbolisée par la formalisation des lois relatives aux dépenses
publiques énoncée a l'article 169, alinéa 1%, et dans sa dimension « substantielle », définie par
le cadre de la discipline budgétaire qui requiert la conformité au contenu des diverses lois, tel
que stipulé a l'article 170, alinéa 2°. La reconnaissance par la Cour de cette nouvelle discipline
budgétaire en tant que norme constitutionnelle, malgré son absence d'explication explicite dans
le texte constitutionnel, implique que les projets de loi doivent scrupuleusement s'y conformer.
C'est précisément a ce stade que se pose la problématique de 1'équité, notamment en ce qui
concerne la discipline budgétaire dans sa dimension « substantielle », en raison de la
formulation généreuse de la Constitution et de la rigueur du contréle exercé par la Cour

constitutionnelle, une question qui sera approfondie dans la section suivante.
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3) Les aspects de la délimitation entre le cadre politique et
économique d'une part, et le cadre juridique d'autre part, a travers les
décisions de la Cour constitutionnelle dans 1'affaire du Train a grande

vitesse en matiere de discipline budgétaire selon I'article 170 alinéa 2

I1 ressort manifestement que la « législation relative a la discipline budgétaire » en Thailande
cherche a intégrer des concepts économiques dans le corps juridique. Se pose ainsi la question
cruciale de savoir si cette 1égislation constitue véritablement un cadre juridique contraignant,
c'est-a-dire si elle détient une force normative effective. Pour évaluer cette puissance
normative réelle, il est nécessaire d'examiner les situations de non-conformité, puis de
déterminer si les tribunaux disposent effectivement de la capacité de I'utiliser comme un
instrument de contrdle. En I'absence d'une possibilité pour les tribunaux d'exercer un controle
effectif et de mobiliser le pouvoir judiciaire pour faire respecter la loi, il devient ardu de
considérer que cette législation posséde une force normative réelle. En cas d'impossibilité
pour le tribunal d'invoquer les normes énoncées dans la loi, ces dernicres se transforment en
de simples recommandations que l'administration est tenue de prendre en considération
préalablement a la prise de décisions administratives. Les dispositions légales en question se
limitent alors a une énonciation d'intentions ou a une manifestation d'orientations

¢conomiques ou politiques.

Dans ce contexte, une analyse approfondie s'avére indispensable quant a la maniére dont
un principe, lorsqu'il est consigné dans la loi, peut étre mobilisé par les tribunaux, dans quelle
mesure, et selon quelles modalités. Il serait trop réducteur de considérer que l'inclusion
purement formelle d'un principe dans le texte 1égislatif confére automatiquement aux tribunaux
le pouvoir de 'utiliser de maniere inconditionnelle. Par conséquent, il est primordial d'examiner
attentivement la « nature de la chose » telle que prescrite par la loi. A titre d'exemple, dans
l'affaire Rice Pledge de 2012, la cour a mis en lumiere que les dispositions législatives alignées
sur les politiques fondamentales de 1'Etat relévent effectivement de questions politiques et
économiques. Il s'agit d'une législation constitutionnelle portant sur le principe de bonne
gouvernance authentique, une question dont l'organisation judiciaire ne devrait pas altérer
l'influence. Dans le cas contraire, cela équivaudrait a accorder aux tribunaux la possibilité
d'intervenir dans des questions économiques ou politiques en lieu et place du gouvernement

résultant du processus démocratique ¢€lectoral.
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Dans le cadre de cette méme série de réflexions, il est impératif d'analyser dans quelle
mesure les dispositions du chapitre 8 de la Constitution de 2007 ont une force contraignante,
une évaluation qui doit étre effectuée au cas par cas. A titre illustratif, en ce qui concerne l'article
169, alinéa 1, il est manifeste qu'il possede une force contraignante en vertu de son importance
cruciale, énongant des étapes essentielles devant étre suivies par le Parlement. La Constitution
consacre les principes fondamentaux de 1'approbation parlementaire, qui ont été respectés tout
au long de l'histoire. La Cour constitutionnelle, dans l'affaire du Train a grande vitesse de 2014,

a également affirmé ces principes.

Cependant, dans le cas de la controverse relative a I'article 170, alinéa 2, dans la méme
affaire, une analyse du contenu révele qu'il s'apparente davantage a un cadre économique. En
effet, il s'agit d'une question nécessitant une évaluation de la valeur dans 1'allocation des
ressources publiques. La décision de déterminer si une activité économique de 1'Etat est rentable
ou non reléve clairement du domaine économique et ne devrait pas étre juridiquement
contraignante, sauf si le tribunal constate un probléme grave et évident affectant la stabilité

financiere du pays.

Dans une telle conjoncture, cependant, méme la Cour constitutionnelle n'a pas été en
mesure de fournir de maniére convaincante des preuves de I'existence d'un probléme grave et
manifeste ayant des répercussions sur la stabilité financiére du pays. Il reviendrait donc au
législateur et a l'exécutif de prendre leurs responsabilités. Une intervention approfondie du
tribunal dans le cadre de l'article 170, alinéa 2, pourrait conduire a une utilisation excessive du
pouvoir par la Cour constitutionnelle, s'apparentant a une intrusion dans le processus législatif
en avangant que le projet n'est pas rentable et comporte des risques. Ce comportement ne serait

guere différent de celui d'un gouvernement non €lu par voie démocratique.

La Constitution de 2007 visait a remédier aux lacunes inhérentes a la discipline
budgétaire préexistante, axée principalement sur l'imposition de mesures disciplinaires
spécifiques aux agents publics. Ce faisant, elle instaurait un nouveau cadre de discipline
budggétaire, plus efficient, visant a prévenir et atténuer les politiques teintées de « populisme ».
L'observation de la discipline budgétaire au sein du systéme juridique thailandais, lors de
l'application de la Constitution de 2007, peut €tre discernée sous deux acceptions distinctes. En

synthese, celles-ci se manifestent comme suit :
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(1) La discipline budgétaire dans son acception originelle, dénommée « la discipline
budgétaire et financiere », instaurée par la Constitution de 1997, et imprégnée des préceptes de

la Cour de discipline budgétaire et financiére frangaise ;

(2) La discipline budgétaire dans son acception nouvelle, dénommeée « la discipline
monétaire et financicre », introduite par la Constitution de 2007, et imprégnée des principes
inhérents a la discipline budgétaire du Traité de Maastricht ainsi que des canons de bonne

gestion budgétaire édictés par I'OCDE.

Dans le domaine de la discipline budgétaire, la Constitution de 2007 a cherché a
remédier aux problématiques associées a la Commission de vérification des finances publiques,
conformément aux dispositions de la Constitution de 1997, laquelle octroyait des pouvoirs
excessifs en consolidant le réle du Comité de discipline budgétaire et financicre. La
Constitution vise a établir le Comité de discipline budgétaire et financi¢re en tant qu'entité a
temps plein, indépendante et impartiale. Afin de préserver le principe de la séparation des
pouvoirs, la Constitution confére au Comité de discipline budgétaire et financiére le pouvoir
d'émettre des ordonnances disciplinaires de sa propre initiative en matiére budgétaire et
financiere. Par ailleurs, la Constitution dispose que 1'exercice de ce pouvoir est soumis a un

controle judiciaire par les tribunaux administratifs.

Par conséquent, la Commission de vérification des fonds publics se voit attribuer
uniquement le pouvoir de définir des critéres de discipline en matiere budgétaire et financiere,
et n'est plus en mesure de prononcer des sanctions de sa propre initiative. Cependant, cette
tentative n'a pas abouti en raison du rejet du projet de loi organique relatif a la vérification des
fonds publics par le Parlement. Par conséquent, durant cette période, le pouvoir de sanction
disciplinaire en matiére budgétaire et financiére demeure entre les mains de la Commission de
vérification des fonds publics, conformément a la loi organique relative a la vérification des
fonds publics de 1999 et aux deux réglements de la Commission de vérification des fonds
publics : le reglement de 2001 sur les disciplines budgétaires et financiéres et le réglement de

2001 sur les procédures des disciplines budgétaires et financiéres de 2001.

Dans le domaine de la nouvelle discipline budgétaire, la Constitution de 2007 a érigé
un cadre régissant la gestion des finances publiques en Thailande. Les préceptes de ce cadre
définissent les lignes directrices de bon fonctionnement du gouvernement, incluant

I'¢laboration d'un plan financier & moyen terme, 1'établissement d'un cadre pour la dette
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publique, ainsi que l'institution d'un cadre régissant les dépenses budgétaires, qu'elles soient

inscrites au budget ou hors budget.

Ces dispositions sont explicitement exposées dans le Chapitre 5 , Politiques
Fondamentales de I'Etat, Partie 7, Politiques Economiques, & l'article 84 (3), et dans le
Chapitre 8 Monnaie, Finance et Budget, notamment a l'article 167, alinéa 3°. En outre,
conformément a l'interprétation de la Cour constitutionnelle dans l'affaire relative au Train a
grande vitesse de 2014, il est affirmé que ladite Cour a reconnu la validité juridique de cette
nouvelle discipline budgétaire au niveau constitutionnel, bien que nulle définition explicite
de ladite discipline budgétaire ne soit fournie. Ainsi, la discipline budgétaire constitue un
cadre auquel le Parlement et le gouvernement se doivent de se conformer, sous peine de

sanctions infligées par la Cour constitutionnelle.

Néanmoins, dans le contexte de la nouvelle discipline budgétaire, la délimitation entre
le cadre économique politique et le cadre juridique semble présenter des contours indistincts.
L'invocation du pouvoir de la Cour constitutionnelle dans cette affaire particuliere, notamment
en ce qui concerne l'article 170, alinéa 2 °, souléve d'importantes interrogations d'ordre
académique quant a la question de savoir si la Cour constitutionnelle a transgressé le principe
de la séparation des pouvoirs en assumant un role politique. Historiquement, le pouvoir
judiciaire n'intervenait pas dans la régulation des politiques gouvernementales relevant du statut
d'« actes de gouvernement », comme en témoigne l'orientation jurisprudentielle énoncée dans
l'arrét de la Cour Constitutionnelle relatif a 1'affaire Rice Pledge de 2012, ou l'action
gouvernementale n'était pas considérée comme sujette 2 un contrdle ou a un examen par

l'organe de controle, mais plutdét comme une responsabilité politique.

Cependant, par la suite, la Cour a opéré un controle plus rigoureux sur la « politique »
gouvernementale a travers divers « projets » gouvernementaux conformes aux engagements
¢lectoraux. Si chaque action visant & mettre en ceuvre une politique gouvernementale détient
une validité juridique susceptible d'étre examinée par l'organe de contrdle, cela pourrait étre
interprété comme un exercice du pouvoir législatif. Ce pouvoir pourrait alors étre soumis a un

examen de constitutionnalité par la Cour constitutionnelle.

En outre, dans l'affaire relative au Train a grande vitesse de 2014, la Cour n'a pas
restreint son propre pouvoir, mais a exercé un contrdle restreint conformément a l'article 169,
alinéa 1, de la Constitution, déterminant les critéres formels ou les procédures que la

Constitution exige de respecter lors du déboursement des fonds publics. La Cour a également
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é¢tendu son pouvoir de contrdle pour examiner la proportionnalité¢ de la loi (controle de
proportionnalité), évaluant si la loi octroyant au ministere des Finances le pouvoir d'emprunter
pour le développement des infrastructures de transport du pays comportait des mesures
adéquates pour contrdler et prévenir les risques ou pertes pouvant survenir dans la gestion
financiére ou I'économie nationale. Il apparait clairement que la Cour a délibéré et conclu que
les avantages découlant de cette loi ne justifiaient pas les pertes considérables que I'Etat pourrait
subir en raison des investissements dans les infrastructures nationales. En outre, 1'utilisation du
pouvoir de la Cour constitutionnelle dans cette perspective semble revétir la forme d'un controle
a priori, c'est-a-dire avant le décaissement des fonds et avant tout préjudice. Ceci contraste avec
les organes de contréle financier généralement présents dans les Etats membres des institutions
supérieures de contrdle des finances publiques internationales, qui ont tendance a exercer leur
pouvoir de contrdle a posteriori, apres le décaissement des fonds. L'exercice de ce pouvoir
prend généralement la forme d'un controle normal, traduisant l'orientation de la Cour

constitutionnelle a accroitre son pouvoir pour superviser les actions du Parlement.

Les implications du jugement prononcé dans l'affaire du 7rain a grande vitesse de 2014
suscitent des considérations cruciales pour le gouvernement souhaitant mettre en ceuvre des
projets économiques conformes aux engagements électoraux envers le public. Cette
conjoncture souléve une question juridique particulierement pertinente : si le plaignant dans
l'affaire Rice Pledge de 2012 a déposé une nouvelle plainte aupres de la Cour constitutionnelle,
mais cette fois-ci sans invoquer le principe du libre marché en vertu de I'article 84(1). Cette
fois, le plaignant se référera plutdt aux principes de discipline budgétaire énoncés dans le
Chapitre 5, Politiques Fondamentales de I'Etat, I'article 84 (3), et le Chapitre 8, Monnaie,
Finance et Budget. Si, cette fois-ci, le plaignant ne conteste pas « le projet » de Rice Pledge
lui-méme, mais intente un proces pour « le projet de loi de finances annuelle » qui autorise le
pouvoir exécutif a financer le projet gouvernemental, en expliquant a la Cour
Constitutionnelle que ce projet viole la discipline budgétaire. La Cour Constitutionnelle

modifiera-t-elle sa décision et comment ?

Il est évident que 'affaire du Train a grande vitesse de 2014 revét une importance
capitale. En permettant a l'organe judiciaire d'évaluer si les projets gouvernementaux
enfreignent le cadre de discipline budgétaire, en utilisant le pouvoir de controle de la
constitutionnalité¢ de la loi (la loi servant de fondement a la mise en ceuvre des politiques
gouvernementales) conformément a la Constitution (la discipline budgétaire ayant une valeur

constitutionnelle), cela expose le risque d'une ingérence de l'organe judiciaire dans le
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processus décisionnel politique d'un régime démocratique, au nom de la préservation de la

discipline budgétaire.

La Cour Constitutionnelle pourrait utiliser le « cadre de discipline budgétaire » comme
fondement pour évaluer la justification de la politique en question, déterminant si les avantages
pour la nation et la population sont équilibrés avec les mesures de contrdle et de surveillance
énoncées par l'exécutif, au niveau international, de manicre adéquate dans la loi. Cette situation
révele qu'il s'agit d'une question d'économie politique concrete, difficile a prévoir clairement a
l'avance. L'utilisation du pouvoir de contrdle « avant » 1'utilisation des fonds publics (avant que
les dommages ne surviennent) pourrait étre pergue comme un exercice du pouvoir dépassant le
cadre de la « proportionnalité » (Le contrdle de proportionnalité) pour devenir une question de
controle de « l'opportunité » (Le contréle d'opportunité) de la loi, ce qui pourrait aller a

'encontre des principes fondamentaux du droit public.
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CONCLUSION DU CHAPITRE I

Les perturbations politiques au sein d'un régime qualifié de « démocrature » ont été a I'origine
de réformes politiques significatives dans les années 90 en Thailande. En ce contexte, les
experts juridiques spécialisés en droit public ont assumé un réle prééminent dans I'é¢laboration
et la conception de la Constitution de 1997. Parmi ces juristes, nombreux sont ceux ayant
bénéfici¢ d'une formation en France, ce qui justifie la présence d'influences juridiques
frangaises au sein de cette constitution. Bien que les initiatives visant a instaurer une Cour
des comptes et une Cour disciplinaire du budget et des finances n'aient pas abouti, la
Thailande a institué une Cour Administrative et a érigé 'organisme de controle des finances,
a savoir la Commission de vérification des fonds publics, au rang d'organe indépendant en
vertu de la Constitution. Bien que non considérée comme une entité judiciaire, la Commission
de vérification des fonds publics n'en assume pas moins un rdle principal similaire a celui de
la Cour des comptes et de la Cour de discipline budgétaire et financiére en France. Les
fondements de cette conception se trouvent dans 1'article 333 de la Constitution, qui a introduit
pour la premiere fois le concept de discipline budgétaire en Thailande. La Constitution
confere a la Commission de vérification des fonds publics le role de promulguer des régles
relatives a la discipline budgétaire et financiere, ainsi que le pouvoir de sanctionner la
discipline budgétaire et financieére des agents publics ne se conformant pas aux dispositions
légales en matiere de discipline budgétaire et financiere. Il s'agit donc d'une discipline

budgétaire au sens traditionnel en Thailande.

Cependant, la Constitution de 199 7, ¢laborée dans le dessein de résoudre les
problématiques politiques inhérentes a un régime semi-démocratique, a introduit un nouveau
paradigme en favorisant I'émergence au pouvoir de politiciens populistes, en particulier avec
I'avénement du « Régime Thaksin ». Dans le contexte politique préalable a la réforme
législative, les partis politiques n'étaient pas tenus d'orienter leurs politiques vers la satisfaction
populaire, la consolidation du pouvoir militaire demeurant une préoccupation primordiale.
L'avenement du nouveau régime politique a accentué le réle du peuple au point ou les acteurs
politiques ont dii accorder une attention accrue a ses aspirations. Les politiciens se sont engagés
a offrir divers avantages au peuple pour remporter les élections, indépendamment leur impact
budgétaire. Une fois au pouvoir, ils ont continué a orienter leurs actions en vue de gagner les
¢lections suivantes. Malheureusement, les mécanismes de contréle des dépenses publiques a

cette époque souffraient d'un manque de rigueur.
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Suite au coup d'Etat de 2006, les rédacteurs de la constitution ont instauré un nouveau
cadre juridique désigné sous le terme de « discipline monétaire et financiere ». Il s'agit d'une
discipline budgétaire revisitée dans un nouveau contexte, délibérément renforcée par rapport a
la précédente. La discipline budgétaire dans la Constitution de 2007 revét ainsi deux acceptions
: (1)) la discipline budgétaire dans son sens traditionnel, désignée sous le nom de « discipline
budgétaire et financiére », influencée par la Cour de discipline budgétaire et financicre
francaise, mentionnée dans le Chapitre 1 0 de la Constitution traitant des organismes
indépendants au niveau constitutionnel ; et (2) la discipline budgétaire dans un nouveau
contexte, appelée « discipline monétaire et financicre », influencée par la discipline budgétaire
du Traité de Maastricht et les bonnes pratiques de gestion budgétaire de 'OCDE, évoquée tant
dans le Chapitre 5 de la Constitution, dédié aux Politiques Fondamentales de 1'Etat, que dans le

Chapitre 8 portant sur Monnaie, Finance et Budget.

Contrairement a la discipline budgétaire antérieure, qui se caractérisait par un cadre
strictement juridique, cette nouvelle approche de la discipline budgétaire constitue a la fois un
cadre économique politique et un cadre juridique. Le cadre économique politique s'exprime a
travers des concepts économiques tels que la conception de plans budgétaires a moyen terme,
l'allocation de la dette publique en proportion du produit intérieur brut (PIB), et la gestion
prudente des budgets, qu'ils relévent du budget ordinaire ou hors budget, entre autres. Le cadre
juridique est minutieusement défini dans le processus d'élaboration des lois relatives aux
dépenses publiques. En cas de non-conformité d'une entité légale a ce cadre, la Cour

constitutionnelle est habilitée a statuer que la proposition de loi viole la Constitution.

La récente discipline budgétaire a été formellement entérinée en tant que disposition
constitutionnelle par l'arrét de la Cour constitutionnelle dans 1'affaire du Train a grande
vitesse de 2014. La Cour a émis un jugement sur deux points cruciaux : (1) La procédure de
décaissement des fonds publics doit s'effectuer en stricte conformité avec 1'une des quatre lois
spécifiées a l'article 169 de la Constitution, a savoir la loi de finances, la loi relative a la
procédure budgétaire, la loi de transfert budgétaire ou la loi sur le Trésor, a moins d'une
situation d'urgence justifiant une avance ; (2) Méme en ce qui concerne les dépenses
extrabudgétaires, il est impératif de respecter la discipline budgétaire définie dans le Chapitre

8 de la présente Constitution.

La problématique juridique a l'origine d'un débat approfondi concerne le deuxiéme

aspect li¢ aux dépenses hors budget dans 1'affaire du 7Train a grande vitesse de 2014. La Cour
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a explicité que le cadre mobilisé dans ce contexte était celui de la discipline budgétaire, définie
par la Cour comme englobant « les criteres liés a la planification financiere, a la gestion des
revenus, a l'orientation de l'élaboration du budget de I'Etat, a la gestion financiére et
patrimoniale, a l'endettement, au fardeau financier de [ 'Etat, ainsi que d'autres sujets connexes
qui doivent servir de cadre a la gestion des revenus, orienter les dépenses selon les principes
de la stabilité financiere, du développement économique durable et de l'équité sociale ».
Cependant, 'utilisation de la discipline budgétaire pour argumenter que cette proposition de loi

ne s'alignait pas sur cette discipline souléve encore certaines problématiques.

La Cour a simplement énoncé que « ce projet de loi accorde au ministére des Finances
un pouvoir d'emprunt considérable, jusqu'a deux billions de bahts, sans clarté sur les détails
du plan ou du programme pour utiliser ces fonds liés a la planification financiere, a la
génération de revenus pour rembourser la dette, ou a la gestion de l'utilisation des fonds, le
tout sur une période prolongée, sans garantie adéquate contre les risques financiers pour le
pays et le systeme économique ». L'exercice du pouvoir dans ce cas nécessite donc un examen
approfondi du contenu de la loi, représentant une intrusion significative de la part de la Cour
dans son role de controle. Lorsque le contenu de cette loi releve effectivement de la politique
¢économique nationale, la frontiere entre les aspects politiques et 1égaux s'estompe. La Cour doit
exercer son pouvoir avec précaution. Si la Cour examine et utilise son pouvoir pour retirer la
proposition de loi, que nous considérons comme 1'expression de la volonté populaire, elle doit
clairement disposer que cette proposition de loi est constitutionnellement défaillante de manicre
catégorique. Le fait que la Cour n'ait pas fourni une explication suffisante sur la raison pour
laquelle le contenu de la proposition de loi contestée contrevient a la Constitution souléve des
questions quant a la possible utilisation excessive du pouvoir par la Cour constitutionnelle, ce
qui contrevient aux principes de la séparation des pouvoirs et de la démocratie, permettant au

Parlement et au gouvernement d'assumer leurs responsabilités politiques envers le public.

En méditant sur 1'élaboration de la Constitution de 1997, il est frappant de constater que
la discipline budgétaire, initialement percue comme une question mineure visant a combler les
lacunes juridiques, notamment l'incapacité de la Commission de vérification des fonds publics
a sanctionner efficacement les agents publics enfreignant les normes budgétaires, a connu une
évolution significative au cours de la derni¢re décennie. Cela s'est surtout concrétisé grace a
l'intervention de la Cour constitutionnelle thailandaise, faisant de la discipline budgétaire un
¢lément essentiel de la stabilité financiére nationale. Bien que ce concept ait été largement

accepté et intégré dans la législation en tant que concept économique, il est impératif de
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reconnaitre que cela engendre, en retour, des problémes juridiques susceptibles d'entrainer une

intervention substantielle des organes judiciaires dans les affaires politiques.

Malgré une certaine incertitude, au cours des deux derniéres décennies, il a été possible de
distinguer entre la discipline budgétaire traditionnelle et la nouvelle discipline budgétaire, ces
deux notions étant différemment désignées et résidant dans des sections législatives
distinctes. Cependant, dans la Constitution de 2017, la complexité de cette dynamique s'est
accrue de maniere significative. Les rédacteurs constitutionnels ont eu l'intention louable
d'associer ces deux disciplines pour créer un systéme organisé, sous le nouvel intitulé de «

discipline monétaire et financicre de I'Etat » (7wsn15:3un15navvesy). La fusion de ces deux

¢léments divergents ne manquera pas de soulever des problématiques, qui seront examinées

dans le Titre 2 a venir.
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CHAPITRE 1II: L'EMERGENCE DE « DISCIPLINE

MONETAIRE ET FINANCIERE DE L'ETAT » (31#an15:3un13

Aasvedig) DANS LA CONSTITUTION DE 2017

Apres une période s'étendant sur deux décennies, caractérisée par une série d'expérimentations
et de tatonnements, le concept de « discipline budgétaire » a émergé comme une proposition
salutaire susceptible d'apporter des solutions aux enjeux économiques et financiers de la
Thailande. Toutefois, I'acceptation de cette idée en tant que « bonne » ne garantit pas sa stabilité
conceptuelle. La compréhension véritable de la discipline budgétaire demeure évasive pour la
population thailandaise, y compris pour les spécialistes du droit public, qui peinent a assimiler
que la discipline budgétaire sous la Constitution de 1997 revét la méme signification que sous

la Constitution promulguée une décennie plus tard.

Il convient de noter que la Thailande, surtout au cours de la période du regne de la famille
Shinawatra, se trouvait dans la nécessité¢ de développer des mécanismes capables de traiter la
problématique du « populisme », particulierement en raison de l'influence persistante des ¢élites
anciennes maintenant au pouvoir aprés les deux coups d'Etat successifs. Dans ce contexte, la
Constitution actuelle de 2017 a réintroduit la notion de « discipline monétaire et financiere de
I'Etat », la considérant comme un outil essentiel pour relever ces défis. Le second chapitre est
subdivisé en deux sections distinctes : d'une part, Les exigences peu a peu imposées aux
gouvernements pour qu'ils respectent la politique budgétaire (SECTION I) ; et d'autre part, La
constitution de 2017 : la discipline budgétaire « thailandaise » (SECTION II).
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SECTION I : LES EXIGENCES PEU A PEU IMPOSEES AUX
GOUVERNEMENTS POUR QU'ILS RESPECTENT LA POLITIQUE
BUDGETAIRE

Avant d'explorer I'émergence de la discipline budgétaire inscrite dans la Constitution actuelle,
il est impératif de contextualiser la période antérieure. L'examen du contexte socio-économique,
en mettant particulierement I'accent sur les enjeux politiques de 1'époque, permettra
d'appréhender les conflits entre les partisans de politiques populistes et ceux favorables a des
approches non populistes. Ces derniers ont alors utilis¢ la discipline budgétaire comme
instrument visant a restreindre l'influence politique de la famille Shinawatra. En référence au
cas du « Train a grande vitesse », précédemment abordé, cette application particulicre de la
discipline budgétaire visait a stabiliser 'économie nationale, comme I'a souligné explicitement
la Cour constitutionnelle. Cependant, au-dela des implications juridiques en maticre de finances
publiques, cette décision s'inscrivait également dans une stratégie visant a affaiblir la 1égitimité

politique du gouvernement Mme. Yingluck Shinawatra.

En raison de la contribution soutenue de la discipline budgétaire a I'édifice économique,
il n'est guére étonnant qu'aprés le coup d'Etat de 2014, cette derniére ait été valorisée et intégrée
dans la future Constitution. A cette époque, en plus de jouir d'une popularité significative, la
discipline budgétaire bénéficiait du soutien du pouvoir judiciaire, qui en faisait usage pour
surveiller les programmes gouvernementaux, suscitant ainsi des louanges accrues. L'apogée de
la discipline budgétaire s'est manifestée dans le projet de Constitution de 2015, ou elle était
confiée a la Section de Discipline Budgétaire et Budgétaire au sein de la Cour Administrative

(malnaseaununaaItenIsaadazmsaulseann).

Selon ce projet de Constitution, les juges des tribunaux administratifs ont été investis de
niveaux de pouvoir juridique et de confiance politique sans précédent. Ce document a
¢galement autorisé¢ la Cour Administrative a examiner les politiques ou programmes
gouvernementaux susceptibles de causer des dommages économiques ou financiers au pays.
Le premier chapitre se divise en deux partiess distinctes : Le contexte avant le coup d'Etat de
2014 (§ 1) ; et Le projet de constitution (version présentée au conseil national de la réforme

pour approbation) (§ 2).
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§ 1. Le contexte avant le coup d'Etat de 2014

Le professeur Wissanu Krea-ngam (m1aas1915d3wa n5e91u), éminent juriste communément
surnommé « serviteur de la justice » (iudavins) en raison de ses décennies de service aupres des

représentants de I'Etat, qu'il s'agisse de gouvernements issus de coups d'Etat ou d'élections
populaires, a exprimé que sa mission au sein de la junte militaire*?!, notamment en tant que
rédacteur de la Constitution provisoire de 2014, était de concevoir une nouvelle Constitution

qui soit dépourvue de tout aspect superflu, qualifi¢ de « non-gaspillage » (luwidsves). Cette

déclaration, émise au cours d'une entrevue de renom, témoigne du fait que la junte militaire,
exercant un pouvoir saisissant, cherchait a ériger une nouvelle Constitution en tant
qu'instrument stratégique visant a contrecarrer les tentatives de la famille Shinawatra de revenir
au pouvoir politique. La premicre section de cette étude se penchera sur cette problématique,
en subdivisant son contenu en deux parties distinctes : L’ opposition au gouvernement Yingluck

Shinawatra (A) ; et La chute du gouvernement Yingluck Shinawatra (B).
A - L'opposition au gouvernement Yingluck Shinawatra

La Constitution de 2007, résultat d'un coup d'Etat survenu il y a prés d'une décennie, s'est
révélée incapable de répondre aux préoccupations politiques des officiers militaires, et n'a pas
réussi a ébranler la popularité persistante de la famille Shinawatra. L'essor des politiques
populistes a permis a Yingluck Shinawatra de remporter les élections et de devenir la premiére
femme Premier ministre du pays. Le retour au pouvoir de la famille Shinawatra a engendré un

nouveau conflit politique, culminant par la survenue d'un coup d'Etat ultérieur.

Le commencement d'un nouveau différend politique, qui a ultérieurement conduit a la
mise en ceuvre juridique du principe de discipline budgétaire par le biais de la Cour
constitutionnelle, a pris place a la suite de 1'accession au pouvoir de la famille Shinawatra a la
suite des élections de 2011. Le gouvernement dirigé par Mme. Yingluck Shinawatra, soeur de

Thaksin Shinawatra, a été 1'objet de critiques acerbes en raison de sa politique qualifiée de «

221 THAI PBS WORLD, « From Wissanu to Pichit: The legal eagles keeping prime ministers out of jail, » Thai
PBS World, 20 octobre 2023, https://www.thaipbsworld.com/from-wissanu-to-pichit-the-legal-eagles-keeping-
prime-ministers-out-of-jail/ et Bangkok Post, « Wissanu washing his hands of politics, » Bangkok Post, 25 aotit
2023, https://www.bangkokpost.com/thailand/politics/2635935/wissanu-washing-his-hands-of-politics.
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populiste »?*2, émanant notamment d'universitaires et d'organisations indépendantes, parmi
lesquelles un rassemblement de « le Comité populaire pour la démocratie absolue avec le Roi

comme chef de I'Etat » maznssumssenvuitonsnfdouulasfgszmaneWiduseny lnoiiauysauuysui
wigumingasdnsuilui/szyv), qui revendiquait la démission et la dissolution du Parlement. La

controverse politique majeure associée a la Constitution de 2007 s'est intensifiée tant avant
qu'apres I'¢lection de Yingluck Shinawatra. Les universitaires, notamment les économistes
spécialisés dans les finances, ont émis des critiques virulentes a I'égard des politiques du
gouvernement Yingluck Shinawatra. Ce dernier a été accusé de mettre en ceuvre des
politiques populistes dans le dessein de remporter les ¢élections, Ces politiques transgressent
les principes de discipline budgétaire, imposant un fardeau financier considérable a la nation
et générant une charge fiscale per¢ue comme excessivement lourde pour les générations a

venir??,

Cette ¢tude se subdivisera de la maniére suivante : Les problémes des politiques « populistes »
en Thailande : De maniere cyclique, a l'instar de la situation qui prévalait il y a une décennie
(1)) ; et La crise politique : Un rassemblement de « le Comité populaire pour la démocratie

absolue avec le Roi comme chef de 1'Etat » (naiznssunisiszmyuionsuldouunasigziszmeine 15

Yszns) lngiauysainyvsuinszumndasonsuiulszyy) (2)).

1) Les problemes des politiques « populistes » en Thailande : De
maniere cyclique, a l'instar de la situation qui prévalait il y a une

décennie

Le camp Shinawatra, affilié au parti Pheu Thai (w3sasiie Ing), a remporté de maniére écrasante les

¢lections de 2011 en mettant en ceuvre une série de politiques populistes. Ces initiatives
comprenaient le programme controversé de mise en gage du riz, l'introduction d'un salaire
minimum quotidien de 300 bahts, des allégements fiscaux pour les premiers acheteurs de
maisons et de voitures, des réductions d'impot sur les sociétés, la distribution gratuite de

tablettes aux étudiants, et I'établissement d'un salaire mensuel de départ minimum de 15 000

222 AREFI A., « Thailande : le riz thai va-t-il faire tomber le pouvoir ? », Le point international, 27 février 2014,
https://www.lepoint.fr/monde/thailande-le-riz-thai-va-t-il-faire-tomber-le-pouvoir-27-02-2014-

1796216 24.php#.

223 YUDA M., PHOONPHONGPHIPHAT A., « La malédiction populiste plane sur 1'économie thailandaise alors
que le public attend les ¢élections », Nikkei, 15 Janvier 2019, https://asia.nikkei.com/Spotlight/Asia-
Insight/Populist-curse-hangs-over-Thai-economy-as-public-awaits-election.
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bahts dans la fonction publique pour les dipldmés universitaires. Ces politiques ont conduit a
une victoire écrasante lors des élections législatives, récoltant 15,7 millions de voix et une
majorité absolue de 265 députés. Ces résultats ont ouvert la voie a l'accession de Mme.
Yingluck Shinawatra a la fonction de Premiére ministre, marquant ainsi un jalon significatif en

tant que premiére femme 4 occuper ce poste dans le pays?**.

Cependant, les critiques ne se limitent pas exclusivement aux politiques populistes ; la
controverse principale découle des initiatives visant a amender la Constitution et la
législation. En sus des efforts déployés pour modifier la Constitution de 2007 afin de
permettre I'élection du Sénat selon le méme mode que sous le régime de la Constitution de
1997, des démarches ont été entreprises en vue d'accorder des amnisties aux délinquants
politiques, y compris M. Thaksin Shinawatra. Le projet de loi, soumis par le parti au pouvoir,
Pheu Thai, proposait d'étendre I'amnistie aux infractions commises lors des troubles survenus
apres la destitution de Thaksin Shinawatra. Le gouvernement de Mme. Yingluck Shinawatra
avangait que cette législation constituait une étape nécessaire vers la réconciliation aprés une
période marquée par d'importants troubles politiques. En revanche, le principal parti
d'opposition démocrate considérait qu'il s'agissait d'une tentative de permettre le retour de
Thaksin Shinawatra en Thailande sans purger la peine de prison qui lui avait été infligée pour
des faits de corruption liés a une transaction immobilicre, le dirigeant étant actuellement en
exil volontaire. Malgré le boycott de 1'opposition, la chambre basse a approuvé le projet de
loi. Toutefois, face a l'intensification des protestations, le parti au pouvoir a rétracté¢ son
soutien au projet de loi, aboutissant a un vote défavorable de la part des 141 sénateurs

présents?%.

2) La crise politique : Un rassemblement de « le Comité populaire
pour la démocratie absolue avec le Roi comme chef de I'Etat » @uznssums

UsznmuiiomsulagunlaafyisemaTne idulsz sy Tnsiiawysaiuuuduinszumngasinsauilunlseyv)

ien que Yingluc inawatra ait remporté les élections, le scrutin n'a pas été aussi écrasan
B Yingluck Sh t t rté les élect , 1 tin n' t t

que celui qui a porté Thaksin Shinawatra au pouvoir. Le Parti démocrate (wssai/szv1517ad) s'est

classé en deuxieéme position et continue de jouer un réle prépondérant en tant que parti

d'opposition au sein du parlement. Suite a leurs efforts pour promouvoir une loi d'amnistie

224 BUNYAMANEE S., op. cit.
25 BBC, « Thailand Senate rejects controversial amnesty bill », 12 novembre 2013,
https://www.bbc.com/news/world-asia-24903958.
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visant a permettre le retour de Thaksin Shinawatra, qui se trouvait précédemment en exil
politique, plusieurs membres du Parti démocrate ont démissionné leur formation politique,
optant pour l'activisme politique dans les environs du Parlement. Ce collectif de manifestants
se fait connaitre sous le nom de Commission populaire pour la réforme de la Thailande,

préconisant une démocratie absolue avec le Roi comme chef de 1'Etat.

En marge des débats parlementaires, un groupe de manifestants a exprimé son opposition au
projet de loi d'amnistie, appelant le gouvernement a l'abandonner et a démissionner. Ce
rassemblement est principalement composé de personnalités politiques issues du Parti
démocrate, ayant préalablement démissionné leurs affiliations partisanes. Il est dirigé par M.

Suthep Thaugsuban (weqmu riiengqussa), un acteur politique trés engagé contre le gouvernement

en place. Malgré I'annonce du gouvernement de dissoudre I'Assemblée nationale et d'organiser
de nouvelles ¢élections le 2 avril 2014, la Cour constitutionnelle a invalidé le processus électoral,
arguant que les élections n'avaient pas eu lieu simultanément dans l'ensemble du pays. Il
convient de souligner qu'une obstruction ¢électorale orchestrée par des manifestants a empéché
la Commission électorale de tenir un scrutin simultané a I'échelle nationale. Néanmoins, la
décision de la Cour constitutionnelle n'a pas réussi a mettre un terme au conflit. Les
manifestants ont persisté dans leurs rassemblements, refusant d'autoriser le gouvernement a
organiser de nouvelles élections. Cette impasse a finalement conduit au coup d'Etat du 22 mai
2014, I'armée arguant qu'une prise de pouvoir était nécessaire pour résoudre le conflit politique

cn cour5226.

B - La chute du gouvernement Yingluck Shinawatra

Le retour de la famille Shinawatra a laissé une cicatrice significative et une legcon instructive
aux autorités militaires qui avaient pris le pouvoir en 2006. En renversant la famille Shinawatra
a cette occasion, les acteurs ont démontré une vigilance accrue en formulant une nouvelle
constitution visant a entraver 1'ascension au pouvoir de politiciens populistes, concrétisant cette
intention au moyen d'un mécanisme essentiel dénommé discipline budgétaire. Avant de recourir
a l'usage de la force militaire, 1'autorité judiciaire de la Cour constitutionnelle a été mobilisée
pour révoquer le projet de loi du gouvernement Mme. Yingluck Shinawatra dans l'affaire du

train a grande vitesse, sapant ainsi efficacement la 1égitimité politique de I'exécutif.

26 BARON L., « Thailande : pourquoi un nouveau coup d'Etat ? », 22 mai 2014,
https://information.tvSmonde.com/info/thailande-pourquoi-un-nouveau-coup-d-etat-1843.
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Les contestataires politiques ont avancé l'argument selon lequel le gouvernement faisait
preuve d'une irresponsabilité financiére, justifiant ainsi le coup d'Etat de 2014. Il est manifeste
que la discipline budgétaire transcende dorénavant sa simple dimension juridique pour devenir
un instrument de critique politique envers les politiques gouvernementales. Cette approche s'est
avérée fructueuse en générant ultimement une situation échappant au controle du systéme
juridique, conduisant ainsi & un coup d'Etat et & I'établissement subséquent d'un nouveau cadre

juridique qui perdure jusqu'a ce jour.

L'expérience préalable a instruit la junte, lors du coup d'Etat de 2014, que le simple recours &
la force militaire ne suffisait pas a évincer la famille Shinawatra du pouvoir. Il devenait
impératif d'utiliser la puissance légale afin d'entraver la capacité de cette famille a remporter de
nouveau les élections. Cette analyse se subdivisera comme suit : Le Coup d'Etat de 2014 :
Utilisation de la puissance militaire pour renverser un gouvernement populiste (1)) ; et La
Constitution (provisoire) de 2014 : Utilisation du pouvoir juridique pour contrecarrer les

gouvernements populistes (2)).

1) Le Coup d'Etat de 2014 : Utilisation de la puissance militaire pour

renverser un gouvernement populiste

Peu de temps aprées la décision de la Cour constitutionnelle, qui a invalidé 1'élection et accentué
l'injustice politique entourant la famille Shinawatra, un nouveau coup d'Etat a été déclenché.
La Constitution provisoire de 2014 a été rédigée, et en introduction, on trouve la justification
suivante : « ... Cette situation chaotique pourrait porter atteinte a la vie, aux biens, aux
conditions de vie du grand public, aux activités professionnelles, ainsi qu'aux dettes des
agriculteurs, notamment des riziculteurs, au développement économique national, a la
prévention des catastrophes naturelles, a la confiance dans les pouvoirs souverains et a la

confiance des investisseurs étrangers. ... »>?’.

Suite a I'avénement du Conseil national pour la paix et I'ordre (ameinmnawaavuriena ma,))

le 22 mai 2014 et a l'annonce de la résiliation de la Constitution de 2007, l'instance
susmentionnée a établi l'une de ses orientations principales pour l'entreprise de réformes en
Thailande. Celle-ci consistait a élaborer une nouvelle Constitution qui institue des normes
politiques rigoureuses et appropriées, vise a prévenir et réprimer la corruption, et entend réguler

l'exercice du pouvoir étatique de maniere efficiente, prompte et équitable.

227 Journal officiel, vol. 131, partie 55 A, 22 juillet 2014, p. 1.
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Le général Prayut Chan-o-cha (wateni/szgns #un$Ter1), initiateur du coup d'Etat, s'est

octroy¢ le poste de Premier ministre et a assumé la direction du pays avant l'instauration de la
nouvelle constitution permanente. Le général Prayut a clairement énoncé ses intentions et
orientations pour la gestion du pays, notamment en critiquant le gouvernement antérieur qu'il
qualifie de populiste, responsable selon lui de la perte de la discipline budgétaire en Thailande.
Cette perspective transparait dans sa déclaration politique devant I'Assemblée législative
nationale, qu'il a lui-méme constituée, le 12 septembre 2014. A ce moment, il a déclaré : « ...
Puisque ce gouvernement n'a pas été formé par un parti politique, il n'y a donc pas de politique
de parti politique utilisée pour faire campagne ou espérer des votes populistes comme base
politique. Par conséquent, tous les membres de I’ Assemblée législative nationale n’ont pas a
craindre que le pays soit bloqué au point de perdre la discipline budgétaire ou de créer des
charges futures. Et comme il existe une unité politique, il n’y a pas lieu de craindre que le travail
de chaque ministére ne soit pas intégré et cohérent. Ces éléments constitueront un pouvoir ou
un soutien permettant au gouvernement d'accomplir sans probléme des taches difficiles dans un
court laps de temps. En tant que chef du gouvernement, je superviserai de pres et veillerai a ce

que le travail du gouvernement ne devienne pas un fardeau pour le pays »*%%.

2) La Constitution (provisoire) de 2014 : Utilisation du pouvoir juridique

pour contrecarrer les gouvernements populistes

Comme indiqué par le professeur Wissanu Krea-ngam, I'architecte de cette constitution, il est

impératif que cette série de coups d'Etat ne soit pas vaine (Iuidsveq). Ici, le terme « ne pas étre

un gaspillage » suggére la nécessit¢ d'entraver la résurgence des politiciens populistes, en
particulier la famille Shinawatra, au pouvoir politique . Lors de l'inauguration de la
Constitution intérimaire, le professeur Wissanu a exprimé la détermination du gouvernement a
ne pas répéter les erreurs passées, affirmant : « Que pouvons-nous faire pour éviter les critiques
selon lesquelles nous avons travaillé dur pendant 2 mois et n'avons rien gaspillé ? La 19e
Constitution intérimaire pose donc des principes stricts, rigoureux, cumulatifs... mais

2

nécessaires » 2%, La 19 e Constitution intérimaire établit ainsi des principes rigoureux,

22 BUREAU DU SECRETARIAT DU CABINET, Déclaration de politique du Cabinet du général Prayut Chan-
o-cha, Premier ministre, a I'Assemblée législative nationale, 12 septembre 2014, p. 2.

229 THE MOMENTUM, « En souvenir du 19 septembre, le coup d'Etat a été "gaspillé" », The Momentum, 19
Septembre 2021, https://themomentum.co/report-19sep-coup/, et TRISUWAN H., « 19 septembre 2006 : Plus
d'une décennie de "Le coup d'Etat a été un gaspillage" », 19 Septembre 2017, BBC Thai,
https://www.bbc.com/thai/thailand-41315814.

230 THAIPUBLICA, « Dr Wissanu Krea-ngam, une figure éminente avec une expérience de quatre décennies,
ayant servi sous dix Premiers ministres, conseiller émérite du Conseil national pour la paix et I'ordre (NCPO),
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cumulatifs, mais jugés nécessaires, impliquant une reconnaissance implicite de l'erreur
inhérente au dernier coup d'Etat de 2006. Il souligne que la simple introduction d'un mécanisme

anti-populisme dans la Constitution de 2007 s'est avérée insuffisante.

L'examen de la Constitution intérimaire promulguée a la suite du dernier coup d'Etat
confirme la justesse des propos de Wissanu. Il semble que, postérieurement a la destitution du
gouvernement Thaksin Shinawatra, la constitution temporaire a été promulguée sans établir de
cadre juridique strict. Ce processus a ensuite précédé rapidement la rédaction de la constitution
de 2007, aboutissant finalement a I'échec de la préservation de la discipline budgétaire aux yeux

de 1'¢lite politique et des universitaires, notamment des économistes.

Ainsi, ce cycle de gouvernance étatique a accordé une importance capitale a
I'élaboration de la Constitution intérimaire de 2014. Celle-ci joue un rdle prééminent en
influencant la rédaction de la constitution permanente, englobant de nombreuses questions

relatives au droit des finances publiques.

La Constitution provisoire de 2014 détaille le processus de préparation de la nouvelle
Constitution. Conformément a l'article 32, alinéa 1¢, la Commission de rédaction de la
Constitution est établie pour élaborer le projet de Constitution. Elle est composée de trente-six
membres nommés par le Président du Conseil national pour la réforme, dont : 1. Un Président
de la Commission, proposé par le Conseil national pour la paix et I'ordre ; 2. Vingt personnes,
proposées par le Conseil National de Réforme ; 3. Les personnes suggérées par le Parlement
l1égislatif, le Conseil des ministres et le Conseil national pour la paix et l'ordre, cinq personnes

chacun. Les principes fondamentaux de la nouvelle Constitution sont énoncés a l'article 35.

En ce qui concerne la discipline budgétaire, les articles 35 (7) et (8) disposent que le projet de
Constitution abordera les aspects suivants : ... (7) 1'établissement d'un mécanisme efficace pour
restructurer et stimuler le systéme économique et social en vue d'atteindre une équité durable
et d'empécher une gestion étatique propice a la démagogie préjudiciable au systéme
économique et au bien-étre public a long terme ; (8) l'instauration d'un mécanisme efficace pour
assurer la validité des dépenses publiques, répondant aux intéréts communs du public tout en
respectant la situation monétaire et financiere du pays, et la mise en place d'un mécanisme

efficace de contréle et de divulgation des dépenses de 1'Etat.

dévoilant des stratégies novatrices dans le domaine constitutionnel - une réflexion approfondie sur les arcanes
d'une intelligence stratégique, comparable a celle de "Vishnu"”», thaipublica , 23 juillet 2014,
https://thaipublica.org/2014/07/visanu-krue-ngam-1/
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§ 2. Le projet de constitution (version présentée au conseil national de la

réforme pour approbation)

Ce projet de Constitution émerge tel un descendant de la Constitution (provisoire) de 2014,
visant a instaurer un nouvel ordre politique. La Constitution de 1997, ¢élaborée pour remédier
aux problémes d'instabilit¢é du gouvernement précédent, a engendré des partis politiques
excessivement puissants, avec la famille Shinawatra exergant une influence politique
considérable. Méme la Constitution de 2007, congue pour résoudre de tels problémes, s'est
avérée incapable de mettre un terme a l'influence de la famille Shinawatra. Le rejet de la victoire
¢lectorale de Yingluck Shinawatra refléte 'opposition des conservateurs envers la voix
populaire au sein d'un systéeme démocratique. Ils estiment que les principes démocratiques, ou
la majorité est sous I'emprise de politiques populistes, ne sont pas suffisants pour diriger le pays.
Par conséquent, ils ont accentué l'importance de 1'« Etat de droit » dans la Constitution comme
un mécanisme visant a équilibrer la participation populaire. En particulier, la Constitution se
concentre sur I'établissement d'un cadre de discipline budgétaire, permettant aux tribunaux de
réguler et de controler les futures activités politiques du gouvernement, notamment en cas de

retour au pouvoir de la famille Shinawatra.

Lors de la promulgation de la constitution provisoire, un comité de rédaction présidé

par le professeur Borwornsak Uwanno (mansi915duasana gassala) a été constitué. Ce comité a

consacré environ 10 mois a 1'élaboration de la constitution, soumettant ensuite le projet au

Conseil national de la réforme (7a11/731/uvvw14) pour examen. Néanmoins, le conseil n'a pas

donné son approbation au projet, conduisant a la formation d'un nouveau comité de rédaction

de la constitution, présidé par M. Meechai Ruchuphan (wasiids gyivg). Le professeur Borwornsak

a par la suite affirmé, lors d'une entrevue, que I'abandon de son projet de constitution était
motivé par des considérations politiques, 1'armée cherchant a maintenir son emprise sur le
pouvoir politique pour une période prolongée. A la conclusion des travaux du comité de
rédaction de la nouvelle constitution, un référendum a été organisé, aboutissant a la
promulgation de la Constitution de 2017, marquée comme la 20° Constitution et actuellement

en vigueur®*!,

BUILAW, « Chemin de rédaction de la Constitution du NCPO : adopté un référendum, modifié 4 fois de plus «».
Tlaw, 6 avril 2017, https://ilaw.or.th/node/4473.
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Bien que le projet de constitution de Borwornsak Uwanno ait été approuvé et n’ait aucune force
juridique dans le cadre du droit en vigueur, il revét une grande valeur sur le plan académique.
Le contenu de cette constitution est généralement pergu comme progressiste, mettant
particulierement 1'accent sur le renforcement de la discipline budgétaire, malgré 1'absence de
légitimité démocratique dans ses origines. L'analyse des dispositions de la Constitution de 2017,
en particulier celles liées a la discipline budgétaire, révele que la majeure partie du contenu est
fortement influencée par les idées présentes dans le projet de constitution de Borwornsak
Uwanno. Malgré quelques différences, telles que la non-reconnaissance du statut et du role
de la Cour Administrative de discipline budgétaire et financicére, d'autres ¢léments
significatifs demeurent intégrés dans la Constitution de 2017, comprenant les lois subsidiaires
de la constitution relatives a la discipline budgétaire actuelle. La deuxiéme section de cette
¢tude explorera cette question, subdivisant son contenu en deux parties : La Commission de
rédaction de la Constitution : la Constitutuion de Borwornsak Uwanno (A) ; et Les réformes

majeures des finances publiques dans la Constitutuion de Borwornsak Uwanno (B).

A - La commission de rédaction de la constitution : la Constitutuion de

Borwornsak Uwanno

La Commission de rédaction de la Constitution, constituée par la junte, a confié la responsabilité
de son ¢laboration a des juristes publics. En dépit du manque de légitimité démocratique dans
ses origines, le contenu de ce projet de Constitution peut étre qualifié¢ de progressiste. Il est
influencé, notamment dans le domaine du droit des finances publiques, par des références au
droit étranger. Un nombre significatif de membres de cette commission ont obtenu leurs
diplomes d'enseignement supérieur en France, tels que le Professeur Borwornsak Uwanno,
président de ladite commission. Cette étude sera subdivisée comme suit : La composition de la

Commission (1)) ; et Le cadre de rédaction de la constitution (2)).
1) La composition de la commission

La Commission de rédaction de la Constitution est constituée de 36 membres et est présidée
par Borwornsak Uwanno, un ¢érudit en droit public titulaire d'un doctorat obtenu en France.
Cette commission est subdivisée en 37 sous-commissions, parmi lesquelles figure une sous-
commission significative dédiée a la discipline budgétaire, a savoir la sous-commission de

I'éducation. Cette sous-commission est responsable de la préparation du projet de loi organique
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sur les finances publiques et le budget, et elle est présidée par le Professeur Charas Suwanmala

(mansmsiasa qassaman), éminent professeur de sciences politiques®*2.

La Commission de rédaction de la Constitution doit achever la rédaction de la Constitution dans
les 120 jours suivant la date a laquelle elle regoit un avis ou une recommandation du Conseil

national de réforme.
2) Le cadre de rédaction de la constitution

A l'origine, la Commission a élaboré une Constitution comprenant 315 dispositions. Suite & la
proposition du Conseil national de réforme, la Commission de rédaction de la Constitution a
révisé le contenu, réduisant le nombre d'articles a 285. Néanmoins, le 6 septembre 2015, le
Conseil national de réforme a rejeté le projet de Constitution proposé par la Commission. En
conséquence, les activités du Conseil national de réforme ainsi que celles de la Commission ont
été interrompues >*3. La raison de ce rejet a été ultérieurement révélée par le président
Borwornsak Uwanno : la junte avait l'intention de prolonger sa période au pouvoir***. En cas
d'échec d'approbation d'un projet de Constitution par le Conseil national de réforme, le Conseil
national pour la paix et I'ordre est habilité a désigner une nouvelle Commission de rédaction de
la Constitution, composée d'un président et d'un maximum de vingt autres membres. Cette
commission est chargée de finaliser la rédaction de la Constitution dans un délai de cent quatre-
vingts jours a compter de la date de nomination, conformément a l'article 29/1 de la Constitution

de 2014 (provisoire).

Bien que ce projet de Constitution n'ait pas regu l'approbation du Conseil national de
réforme, son essence, notamment en mati¢re de finances publiques, a été extrémement
bénéfique pour I'élaboration de la Constitution de 2017. En effet, la Constitution en vigueur
reprend les principes fondamentaux du projet de Constitution susmentionné, en mettant
particulierement l'accent sur la prévention et la répression des politiques populistes susceptibles

d'avoir des répercussions budgétaires a long terme.

232 COMISSION DE REDUCTION DE LA CONSTITUTION, Sous-Commission,
https://cdc.parliament.go.th/draftconstitution /committee_list.php.

23 THANIWAT C., « Structure parlementaire et systéme de répartition des élections dans la constitution de 2017
», Documents académiques du Parlement, https://www .parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/ewt dl link.
php?nid=1752.

234 MATICHON, « Excellente conclusion de Borwornsak Uwanno “il veut vivre longtemps” », 21 mars 2018,
https:// www.matichon.co.th/columnists/news_884495.
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Dans le processus d'¢laboration de la Constitution, la sous-commission de 1'éducation,
responsable de la préparation du projet de loi organique sur les finances publiques, a mis en
ceuvre des réformes significatives dans les domaines fiscal et budgétaire. Une intention marquée
de maintenir la discipline budgétaire et d'établir un mécanisme de prévention de la corruption
a été mise en évidence par l'instauration de mesures visant a controler les dépenses de maniere
intensive. Par ailleurs, des améliorations ont été apportées au systéme fiscal de 1'Etat afin
d'accroitre son efficacité dans la conduite des réformes nationales visant a réduire les inégalités
et a promouvoir la décentralisation dans les zones et les communautés. Cinq nouveaux principes
essentiels relatifs aux finances et a la budgétisation sont destinés a étre promulgués dans la
nouvelle Constitution®*’ : (1) L'établissement des titres de créance, la recette publique et le
paiement des fonds publics doivent étre consignés dans la loi de finances annuelle, composée
d'un budget de recettes et d'un budget de dépenses ; (2) Le budget, une fois amendé ou réduit
par I'Assemblée nationale, doit étre intégré a une section définie du plan budgétaire ; (3) La
Commission de vérification des fonds publics détient le pouvoir d'examiner et d'enquéter sur
les cas de dépenses et de dettes pour lesquels des preuves convaincantes ou prévisibles
indiquent qu'ils pourraient causer des dommages a I'Etat ou représenter des risques pour la
discipline budgétaire de 1'Etat ; (4) La classification des impodts et des revenus provenant
d'autres sources de revenus entre les administrations et les collectivités locales est effectuée en
prenant en considération 1'équilibre fiscal entre 1'administration centrale et les collectivités
locales, ainsi que la parité fiscale entre les différentes régions; et (5) Le systéme de
budgétisation spatiale repose sur le principe d'une budgétisation a participation publique,

combinée a une budgétisation a partir de la base des agences gouvernementales.

(1) L'établissement des titres de créance, la recette publique et le paiement des fonds
publics doivent étre consignés dans la loi de finances annuelle, composée d'un budget de

recettes et d'un budget de dépenses.

Cette démarche refléte 1'acceptation du principe du consentement a I'impo6t. La gestion des
budgets des recettes et des dépenses par le Conseil des ministres et les organismes
gouvernementaux doit se conformer a la loi de finances annuelle approuvée par le Parlement,
permettant ainsi le controle des dépenses gouvernementales, principalement par le biais du

systéme budgétaire. Il est impératif de minimiser les dépenses hors budget, qu'il s'agisse

235 COMMISSION DE REDACTION DE LA CONSTITUTION, « Déterminer l'essence de la réforme de la
nouvelle constitution », Brochure de constitution, année 1, n° I, Bureau du Secrétariat de 1’ Assemblée nationale,
pp- 28-34.
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d'emprunts a 1'étranger, de déductions, d'exonérations fiscales ou de la création d'obligations

hors budget.

Ces principes visent a promouvoir des dépenses plus responsables, alignées sur la discipline
budgétaire. Il est important de noter qu'un certain membre de la Commission est d'avis que
ce principe ne serait complet que si la définition précise des « fonds publics » était intégrée
dans la loi constitutionnelle ou d'autres lois budgétaires. Cette clarification vise a éviter les
problémes d'interprétation, a renforcer le respect de la loi et & empécher le Conseil des
ministres et les agences gouvernementales de dépenser des fonds en dehors du budget sans

restrictions, comme cela pouvait étre observé précédemment.

(2) Le budget, une fois amendé ou réduit par I'Assemblée nationale, doit étre intégré a

une section définie du plan budgétaire.

I1 est strictement interdit d'utiliser ces fonds pour allouer ou dépenser de maniére a procurer des
avantages directs aux politiciens ou aux agences gouvernementales. Ce principe vise a prévenir
et a remédier a la corruption dans le processus administratif li¢ au budget amendé des membres
de I'Assemblée nationale et des agences gouvernementales, un probléme récurrent d'année en

année.

Récemment, le processus d'examen du projet de loi budgétaire de I'Assemblée nationale a
ouvert la voie a l'allocation du budget amend¢ au profit des députés, tant de I'opposition que
du gouvernement. En réponse a cette pratique, la Commission extraordinaire de 1'Assemblée
nationale est incitée a modifier le budget des dépenses d'une agence gouvernementale afin
d'augmenter le montant d'autres budgets jusqu'a un niveau jugé déraisonnable. La nouvelle
Constitution dispose donc que la réduction ou l'amendement budgétaire effectué¢ par
I'Assemblée nationale doit étre inclus dans une section déterminée du budget. Les agences
gouvernementales ou les députés responsables de la réduction ou de la modification ne
peuvent pas utiliser le montant correspondant directement pour des dépenses. Les modalités
d'affectation de ces fonds a un budget particulier seront définies par des lignes directrices et

des critéres établis dans la loi sur les procédures budgétaires.

(3) La Commission de vérification des fonds publics détient le pouvoir d'examiner et
d'enquéter sur les cas de dépenses et de dettes pour lesquels des preuves convaincantes ou
prévisibles indiquent qu'ils pourraient causer des dommages & I'Etat ou représenter des risques

pour la discipline budgétaire de I'Etat.
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Cette commission est chargée de synthétiser les affaires et dus soumettre a la Cour de Discipline
Budgétaire et Financiere pour examen et prise de décision sans délai. Elle doit rendre compte

annuellement des résultats de ses vérifications au Parlement et au public.

Ce principe est mis en ceuvre dans la Constitution (provisoire) de 2014, notamment a l'article
35 (8), qui établit des mécanismes de controle, d'équilibre et d'inhibition de I'administration en
cas de dépenses inefficaces d'argent, y compris les actions présentant des risques de manque de
discipline budgétaire. Au cours de la derniére décennie, des cas de dépenses d'argent,
d'accumulation de dettes et de création d'obligations fiscales par les gouvernements et les
bureaucrates ont causé des dommages importants a 1'Etat, sapant a plusieurs reprises le principe
de discipline budgétaire. Ces incidents, impliquant des sommes souvent considérables, n'ont
pas pu étre efficacement entravés par les mécanismes de freins et contrepoids existants. En
outre, la poursuite des contrevenants dans de tels cas s'est avérée insuffisante pour protéger les
intéréts de I'Etat en raison de procédures judiciaires basées sur des directives générales de
procédure pénale, retardant les poursuites et mettant l'accent sur la protection des droits de
l'accusé plutdt que sur la sauvegarde des intéréts de I'Etat (principe de la présomption
d'innocence). Cette lacune a créé un sentiment d'impunité chez les délinquants, qui ont pu tirer

parti des opportunités politiques pour échapper aux sanctions.

(4) La classification des impdts et des revenus provenant d'autres sources de revenus
entre les administrations et les collectivités locales est effectuée en prenant en considération
1'équilibre fiscal entre I'administration centrale et les collectivités locales, ainsi que la parité

fiscale entre les différentes régions.

Ce principe poursuit deux objectifs essentiels : tout d'abord, il vise a appuyer les réformes en
cours en Thailande pour réduire les inégalités économiques et promouvoir la décentralisation
vers les zones et les communautés locales, objectifs qui ne peuvent €tre atteints qu'a travers une
redistribution énergique des ressources. En second lieu, il cherche a permettre a I'assiette fiscale
directe au niveau provincial de s'élargir et de croitre en proportion du taux de croissance

économique régional.

Historiquement, le systéme fiscal fortement centralisé a entrainé un ¢largissement trés limité
de l'assiette fiscale directe dans la plupart des régions provinciales par rapport a la croissance
¢conomique. L'expérience dans de nombreux pays indique que les gouvernements locaux,
gérant directement leur région, sont mieux équipés pour favoriser le développement

économique et élargir l'assiette fiscale en fonction des conditions économiques locales par

205



rapport aux gouvernements centraux. Ainsi, l'incitation des gouvernements locaux a
développer leur région tout en renforcant vigoureusement une assiette fiscale basée sur des
principes d'autosuffisance fiscale encourage la croissance des bases fiscales
gouvernementales et locales bien plus efficacement qu'un systéme fiscal centralisé. Dans cette
perspective, la répartition des assiettes fiscales entre les gouvernements et les collectivités
locales, en accord avec ce principe, prend en considération le maintien d'un niveau de recettes
pour l'administration centrale afin de soutenir le développement national, tout en préservant

simultanément « 1'égalité financicre entre les régions ».

(5) Le systeme de budgétisation spatiale repose sur le principe d'une budgétisation a
participation publique, combinée a une budgétisation a partir de la base des agences

gouvernementales.

Contrairement au modele actuel du systeme budgétaire thailandais, qui se concentre sur
l'allocation des budgets aux agences gouvernementales, du niveau ministériel au départemental,
de maniere descendante, pour ensuite permettre aux agences de réaffecter ultérieurement des

ressources a des domaines plus spécifiques, ce modele actuel favorise la budgétisation verticale.

Ce modele actuel offre une opportunité pratique aux politiciens, aux fonctionnaires et
aux entrepreneurs d'exploiter le budget, tandis que les citoyens et les gouvernements locaux,
impactés par les services publics dans leur région respective, n'ont aucune possibilité de
connaitre, de participer ou de surveiller les dépenses budgétaires du gouvernement. La nouvelle
Constitution devrait donc inclure une disposition prévoyant I'établissement d'un systéme

budgétaire spatial, au moins au niveau provincial, en lien avec le budget de base de l'agence.

En ce qui concerne le systéme budgétaire spatial, il permettrait aux citoyens, aux organisations
communautaires et aux organismes gouvernementaux locaux de participer a la planification et
a la budgétisation, tout en vérifiant directement les dépenses budgétaires dans leur région. Ce
modele, en plus de rehausser la valeur du budget et de réduire la corruption parmi les politiciens
et les fonctionnaires, accroitrait considérablement le pouvoir politique et économique des

citoyens dans leur région.
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B - Les réformes majeures des finances publiques dans la Constitutuion de

Borwornsak Uwanno

Le projet de Constitution englobe divers principes cruciaux, tels que le systéme électoral, les
organes indépendants, I'organisation judiciaire, les droits constitutionnels du peuple, les devoirs
civiques, les responsabilités et les pouvoirs de l'administration, y compris les finances
publiques. En mati¢re de réforme fiscale et budgétaire, les constitutionnalistes ont recueilli les
problémes antérieurs, cherchant a étudier et a importer des lois étrangéres pour les appliquer
judicieusement et résoudre efficacement les défis rencontrés en Thailande. Cette étude se
subdivisera comme suit : Le renforcement de la discipline budgétaire dans la Constitution (1)) ;
et Les efforts de renforcement de la cour administrative influencé par la cour de discipline

budgétaire et financiere en France (2)).
1) Le renforcement de la discipline budgétaire dans la Constitution

Les impératifs de discipline budgétaire se manifestent de maniere significative dans la Partie 2
le bon leaders politiques et les bonnes institutions politiques, Chapitre 5 finances publiques et
budget. L'examen de l'intitulé de cette section suggere clairement les opinions des décideurs
constitutionnels a I'égard des politiciens. Ces acteurs estiment que les gouvernements
antérieurs, en particulier la famille Shinawatra, ont contracté une dette publique et engagé des
dépenses substantielles dans le but de renforcer leur popularité politique. Un tel comportement
est considéré comme incompatible avec le cadre de discipline budgétaire. Ils ont cherché a
mettre en place des mesures visant a restreindre les dépenses excessives susceptibles de

conduire a une crise budgétaire a long terme dans le pays.

Suite a I'examen du projet de Constitution en mati¢re financiére, certaines modifications

ont été apportées. L'une de ces modifications a consisté en la suppression de l'idée de définir

le sens des « fonds publics », laissant ainsi a 1'administration et au pouvoir judiciaire la

possibilité d'interpréter le sens des « fonds publics » dans chaque cas. Charas Suwanmala a

résumé l'essence de ce projet de Constitution en matiere de finances et de budget de la
236 .

maniere suivante~® : Le renforcement du systéme fiscal équitable et prévenir I'évasion

fiscale (a) ; La prévention du détournement opportuniste de l'argent des contribuables et

236 COMMISSION DE REDACTION DE LA CONSTITUTION, Essence du projet de constitution pour le Conseil
national de réforme pour la résolution, a utiliser lors du séminaire du Conseil national de réforme du 24 aotit 2015,
pp- 27-28.
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d'autres revenus a utiliser en dehors du systéme budgétaire au profit de toute agence ou de
tout groupe de personnes (b) ; La prévention de l'exploitation illégale des budgets des
politiciens (c) ; La prévention des dommages & I'Etat en temps opportun (d) ; et La
prévention les politiques populistes extrémistes qui créent un fardeau de la dette
indiscipliné, les dépenses budgétaires malsaines qui corrompent l'argent des gens et

conduisent le pays a l'effondrement budgétaire (e).

a. Le renforcement du systéeme fiscal équitable et prévenir I'évasion

fiscale

La Constitution prévoit une expansion de l'assiette fiscale ainsi qu'une perception globale de
I'imp6t, comme stipulé a I'article 190. Elle impose également aux citoyens I'obligation de
déclarer leurs revenus par unité d'imposition conformément a la loi organique de réforme
disciplinaire et de stabilité financiére nationale. De plus, elle exige que les titulaires de
charges politiques, les membres des organes de controle gouvernementaux et d'autres postes
de haut niveau au sein des agences gouvernementales s'acquittent correctement leurs
obligations fiscales, tout en les contraignant a fournir une copie leur déclaration de revenus
(conformément a l'article 75 (1), a l'article 107 (4), a l'article 120 (5) et a I'article 166,

deuxiéme alinéa).

b. La prévention du détournement opportuniste de l'argent des
contribuables et d'autres revenus a utiliser en dehors du systeme

budgétaire au profit de toute agence ou de tout groupe de personnes

La Constitution réglemente la perception de 1'impot et l'allocation des fonds fiscaux a des
organismes spécifiques, comme énoncé a l'article 190, alinéa 4. Elle accorde aux agences
gouvernementales la permission de dépenser leurs recettes sans les verser au Trésor, dans la
mesure ou cela ne compromet pas la discipline et la stabilité fiscale de 1'Etat, et n'engendre pas

une gestion fiscale et budgétaire inefficace, conformément a l'article 194.
c. La prévention de l'exploitation illégale des budgets des politiciens

I1 est impératif de prévenir toute tentative des membres de I'Assemblée nationale de modifier
ou de réduire le budget de maniére a dissimuler des avantages ou a en tirer illégalement profit.

Bien que les membres de I'Assemblée nationale conservent le droit d'apporter des modifications
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aux coupes budgétaires, ils ne peuvent plus utiliser le « budget d'amendement » a des fins

d'exploitation illicite, conformément a l'article 192, alinéa 5.
d. La prévention des dommages a I'Etat en temps opportun

La Commission de rédaction de la Constitution a initialement suggéré la création d'une Cour
de Discipline Budgétaire et Financiere en Thailande. Cependant, au stade de la définition du
cadre constitutionnel, le statut judiciaire de la Cour de Discipline Budgétaire et Financicre n'a
pas encore été clairement défini. Certains comités ont proposé son intégration a la Cour de
justice, notamment dans la chambre pénale de la Cour supréme chargée des personnes occupant

des fonctions politiques et traitant également des comportements des hommes politiques.

Néanmoins, la Commission de rédaction de la Constitution insiste sur l'inclusion de la Cour de
Discipline Budgétaire et Financi¢re au sein de la Cour Administrative. Dans le cas ou un
individu occupant une fonction politique ou un fonctionnaire du gouvernement commet un acte
préjudiciable a I'Etat, le Vérificateur général ou la Commission nationale anti-corruption
pourrait enquéter sur les faits et engager une action en justice aupres de la section de la
discipline budgétaire et financiére de la Cour Administrative. Cette démarche permettrait au
juge d'ordonner immédiatement la révocation ou la suspension de tout acte susceptible de porter
préjudice a 1'Etat. La Constitution vise ainsi & empécher toute aggravation des dommages, telle

qu'elle s'est produite par le pass¢, comme stipulé a 'article 195.

e. La prévention les politiques populistes extrémistes qui créent un
fardeau de la dette indiscipliné, les dépenses budgétaires malsaines
qui corrompent l'argent des gens et conduisent le pays a

I'effondrement budgétaire

Le projet de Constitution dispose que I’Etat doit mettre en ceuvre des politiques monétaires,
fiscales et budgétaires conformément aux principes de discipline budgétaire et de durabilité. De
plus, il prévoit des mesures administratives préventives visant a contrecarrer tout favoritisme
politique susceptible de porter préjudice a I'économie a long terme (article 88). Ce projet exige
¢galement que la mise en ceuvre de toute politique ou projet gouvernemental soit précédée d'une
analyse des charges budgétaires et financicres, ainsi que leurs effets a court et a long terme sur
le systéme socio-économique. Les détails, y compris le montant et I'origine des dépenses

engagées, doivent étre clairement spécifiés (article 189). De plus, la création d'obligations de
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dette et le paiement des fonds publics doivent étre consignés dans la loi de finances annuelle,
qui doit fournir une projection détaillée des recettes et des dépenses budgétaires, conformément

a ce que la Thailande appelle le « Budget sur deux pattes » (swi/szviagesviniosvi/semauvunsudiu
awysa ). Cette mesure vise a empécher les agences gouvernementales de dépasser le cadre

budgétaire annuel approuvé par le Parlement (article 191).

L'analyse des cinq thémes révele que le chapitre 5, dédi¢ aux finances publiques et au
budget, a subi des transformations substantielles. L'article 88 dispose que « I’Etat doit mettre
en ceuvre des politiques monétaires, financieres et budgétaires publiques conformément aux
principes de discipline et de durabilité fiscales et d'utilisation rentable de 'argent de 1'Etat. Il
doit établir un systeme de financement fiscal et social, ainsi qu'un systéme fiscal bien équilibré
en termes d'équité, d'efficacité, d'intérét supérieur de la population, et en harmonie avec les
changements économiques et sociaux. De plus, I’Etat doit allouer ses budgets en tenant compte
de I'égalité des sexes et d'autres formes d'égalité. 11 doit également disposer de mécanismes pour
empécher 1'administration publique de favoriser un parti politique, ce qui pourrait préjudicier a
I'économie et a la population du pays a long terme. L Etat doit mettre en place un mécanisme

efficace d'examen et de divulgation des dépenses publiques. »

Par ailleurs, l'article 189, alinéa 1, dispose que « la mise en ceuvre des politiques
financiéres et budgétaires de I'Etat doit étre conforme aux principes de bonne gouvernance, aux
garanties de qualité et de mérite, aux principes disciplinaires budgétaires et aux principes de
justice sociale, conformément a la loi organique relative aux finances publiques et au budget. »
De plus, l'article 189, alinéa 2, précise que « pour empécher la mise en ceuvre de politiques
visant a créer un favoritisme politique pouvant causer des dommages a long terme a I'économie
nationale et a sa population, I'approbation de toute politique, mesure ou projet doit étre précédée
d'une analyse du budget et de la charge financicre, a court et a long terme. De plus, I'impact sur
I'économie et la société doit étre analysé, et le montant ainsi que la source des fonds pour

soutenir la mise en ceuvre de ladite politique doivent étre spécifiés. »

Bien que les propositions d'articles 88 et 189 refletent les nouveaux principes énoncés
en réponse aux politiques populistes, ils ne représentent que I'élaboration de politiques
générales ou une expression de la volonté de 1'Etat. Leur mise en ceuvre et interprétation sont
confiées aux organisations étatiques. La réforme la plus significative parmi tous les sujets

abordés est 1'adoption de budgets consolidés, offrant une vue d'ensemble des revenus et des
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dépenses®’. 1l s'agit d'une disposition constitutionnelle visant a assurer le consentement a

I'imp6t pour 1'élaboration du budget annuel.

La procédure actuelle d'élaboration du budget en Thailande se limite a la rédaction de
la loi sur le budget des dépenses annuelles, qui se concentre uniquement sur le volet des
dépenses, excluant ainsi la partie relative aux recettes. Cette approche engendre des difficultés
liées aux revenus non li€¢s aux dépenses, car le Parlement ne peut pas intégrer les estimations
de recettes dans le processus budgétaire. Cette lacune crée une incohérence entre la politique
budgétaire axée sur les dépenses, la politique fiscale et la politique de la dette publique en tant

qu'instruments fiscaux, impactant ainsi la situation financicre et la stabilité du pays.

Ce projet de Constitution établit le principe selon lequel le systéme budgétaire des
recettes et le systéme budgétaire des dépenses?*® sont appliqués simultanément en Thailande?*’.
Le principe énoncé dans le projet d'article 191 dispose que « le budget est élaboré sous la forme
d'une loi. En cas de non-promulgation en temps voulu de la loi de finances annuelle pour

l'exercice suivant, la loi de finances annuelle pour l'exercice précédent s'applique

provisoirement. »

Le projet de loi de finances annuelle et le projet de loi de finances rectificative doivent
présenter des estimations des budgets annuels de recettes et de dépenses, ainsi que des
allocations budgétaires en fonction des missions des agences et des zones, conformément aux
stratégies nationales et aux allocations budgétaires visant a réduire les inégalités et a favoriser

un deéveloppement équitable. Les détails doivent étre conformes a la loi.

Toute activité ou projet nécessitant un budget sur une période de plus d'un an doit étre
deéfini comme un élément budgétaire contingent au cours de l'exercice annuel, précisant la

limite et la période de temps nécessaire pour établir un budget les années suivantes ».

Les principes fondamentaux énoncés aux alinéas un et deux de l'article 191 résident

dans l'essence méme de ce projet.

7 STRATEGY AND FINANCE, « Consolidated Budgets », https://ajuntament.barcelona.cat/estrategiai
finances/en/consolidated-budgets.

238 GROUP DE TRAVAIL SUR LE SERVICE DE REFERENCE, BUREAU DE LA COMISSION 1, Secrétariat
du Comité de rédaction de la Constitution dans la préparation des intentions, tableau récapitulatif des intentions
par article du projet de Constitution du Royaume de Thailande Sous-comité sur l'enregistrement de 1'intention de
la Constitution et la préparation de la lettre d'événement de rédaction de la constitution Dans le Comité de rédaction
de la Constitution, vol. 2, pp. 2-223-225.

29 BUREAU DU SECRETARIAT DE L’ASSEMBLEE NATIONALE EXERCE LES FONCTIONS D'UN
SECRETAIRE ADJOINT, COMMISSION DE REDACTION DE LA CONSTITUTION, Résumé de la 14e
réunion du Comité de rédaction de la Constitution, jeudi 4 décembre 2014, p. 1.

211



Dans le premier alinéa, la Constitution a substitué¢ I'expression « les estimations des
dépenses de 1'Etat » par le terme « budget », englobant ainsi a la fois le volet des recettes et
celui des dépenses. Quant au deuxiéme alinéa, le projet de loi de finances est tenu de présenter
une estimation du budget annuel incluant les recettes et les dépenses. Cette modification confere
une importance accrue aux prévisions de recettes, les hissant du statut initial de simples pieces
justificatives soumises a l'examen de la loi sur les dépenses budgétaires a un niveau équivalent
a celui du budget des dépenses. Autrement dit, ces prévisions de recettes acquierent le statut
d'un projet de loi devant étre approuvé par le Parlement conjointement avec le budget des
dépenses. Cette disposition permet ainsi au Parlement d'accorder son approbation simultanée

aux budgets des recettes et des dépenses au sein d'un méme document.

De telles réformes du systéme budgétaire auraient des répercussions significatives sur
le modéle budgétaire actuel en Thailande, imposant la nécessité de modifier plusieurs lois
pertinentes. Actuellement, le projet de loi de finances annuelle ne concerne que le secteur des
dépenses et nécessite une approbation. Si la Thailande opte pour un systéme budgétaire de cette
nature, le Parlement devrait alors approuver simultanément le secteur des recettes. Cette
approbation du budget des recettes fiscales impliquerait une révision annuelle des mesures
fiscales, constituant la principale source de revenus. Cela inclurait le vote sur I'augmentation
ou la réduction du taux d'imposition, la détermination de l'assiette fiscale, ainsi que la liste des
dépenses allouées par l'agence bénéficiaire des taxes affectées®® (les impositions de toutes
natures affectées a des tiers autres que les collectivités territoriales et les organismes de sécurité
sociale?*"). De plus, I'approbation du budget de la dette publique, qui autorise le gouvernement
a emprunter de l'argent pour des dépenses urgentes et nécessaires avant de passer par le
processus d'approbation du Parlement, exigerait que le gouvernement soumette au Parlement
l'approbation du budget annuel. Par conséquent, la mise en ceuvre de ce budget nécessiterait
une préparation dans divers domaines, notamment la modification de nombreuses lois

pertinentes qui devraient étre révisées en conséquence.

De plus, il est impératif de réviser les lois des finances publiques en éliminant les
pouvoirs de l'exécutif de modifier et de promulguer la lIégislation fiscale sans I'approbation du
Parlement. Cette mesure vise a garantir que tous les taux et mesures d'imposition soient intégrés

a l'agenda budgétaire annuel. De maniére complémentaire, l'introduction d'une disposition

240 TIEWCHAROENSOPHA S., « Consolidated Budgets (swiszinaann) », Financial Review, vol. 10, juillet 2015, p. 1.

241 COUR DES COMPTES, « Les taxes affectées : des instruments a mieux encadrer », 2 octobre 2018,
https://www.ccomptes.fr/fr/publications/les-taxes-affectees-des-instruments-mieux-encadrer-0.
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exigeant que les emprunts du gouvernement soient soumis au Parlement, dans le cadre du projet
de loi budgétaire annuel, est essentielle. Ces modifications constituent une amélioration globale
du processus budgétaire, bien que leur mise en ceuvre puisse prendre un certain temps pour

prévenir d'éventuels problémes futurs dans la pratique.

L'approche adoptée par la Commission de rédaction de la Constitution, qui préconise un
systeme budgétaire comprenant a la fois le budget des revenus et le budget des dépenses,
démontre une préférence équilibrée pour le contrdle des recettes publiques aussi bien que des
dépenses publiques. Il est établi que les pays en tirent le plus grand avantage lorsque les budgets
de dépenses sont approuvés simultanément avec les politiques de recettes?*?. Ce modeéle offre
au Parlement une compréhension claire des flux financiers, conduisant a l'approbation de
politiques de recettes et de dépenses interdépendantes bénéfiques pour le systeme fiscal et
économique national. Cette approche renforce la transparence du systéme budgétaire
thailandais, permettant une analyse approfondie des secteurs de recettes et de dépenses, ainsi
que leur impact sur la situation budgétaire et la viabilité financiére du pays. En accord avec la
« loi générale fiscale et budgétaire », qui dispose que toutes les recettes et dépenses doivent
figurer dans le méme budget, le Parlement peut ainsi superviser et contrdler les politiques,
mettant en ceuvre divers projets populistes tout en assurant la stabilité budgétaire et économique

nationale de maniére durable?*.

Bien que le projet de Constitution n'ait obtenu ni I'approbation du Conseil national de réforme
a I'époque ni son inclusion dans la Constitution de 2017, il n'a pas acquis force de loi. Toutefois,
méme en 'absence d'approbation du Conseil national de réforme, ce projet de Constitution offre
un apergu significatif de 'orientation actuelle des réformes envisagées dans le domaine de la

loi fiscale et budgétaire en Thailande.

2) Les efforts de renforcement de la cour administrative influencé par

la cour de discipline budgétaire et financiere en France

Les initiatives visant a renforcer la Cour Administrative, inspirées par la Cour de Discipline
Budgétaire et Financiére en France, sont observées dans la Partie 3, intitulée « Etat de droit,

Tribunaux et Organisations de Controle du Pouvoir de I'Etat », Chapitre 1 « La Cour et les

22 SOPHONBOON P., Méthodes et cycles budgétaires comparatifs (entre la Thailande, I'Angleterre et les Etats-
Unis), Bangkok, Imprimerie Versatile Publishing, 1984, pp. 67-70.

283 TEERATAYAKINAN K., Principes du budget, Bangkok, Imprimerie Thai Wattana Panich Publishing House,
1985, p. 47.
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Processus Judiciaires », Section 4 « La Cour Administrative ». Outre les réformes budgétaires
globales, sur le plan des pouvoirs judiciaires, le projet de Constitution (version soumise au
Conseil National de la Réforme pour approbation) dispose que le pouvoir judiciaire doit jouer

un role de surveillance sur les actions de I'exécutif dans le contexte de la discipline budgétaire.

Fondamentalement, les tribunaux qui régulent les actions administratives sont
principalement les Cours Administratives. La Cour Administrative dispose d'une compétence
générale pour juger des affaires administratives découlant de I'exercice des pouvoirs
administratifs conformément a la loi ou des activités administratives. Cependant, le projet de
Constitution élargit la compétence de la Cour Administrative pour inclure les affaires liées a
la discipline budgétaire et financiere, en instituant une section dédiée au sein de la Cour
Administrative centrale (qui fait partie des tribunaux administratifs) et de la Cour
Administrative supréme 2** (le dernier échelon de I'ordre juridictionnel administratif
thailandais). Le Vérificateur général, avec I'approbation de la Commission de vérification des
fonds publics ou de la Commission nationale anti-corruption, peut enquéter sur les faits et
soumettre le dossier a la section de discipline budgétaire et financiere au sein de la Cour
Administrative en cas de preuves raisonnables indiquant que les dépenses d'une personne
occupant un poste politique ou un fonctionnaire, selon les normes d'une personne
raisonnable, pourraient causer des dommages a 1'Etat?**. Cette disposition refléte le nouveau
role significatif de la Cour Administrative dans le contréle et I'examen des politiques «

populistes » de I'exécutif?*,

Ce projet de Constitution vise a instaurer un contréle exhaustif sur le pouvoir exécutif.
Lorsqu'un projet nécessite des dépenses budgétaires susceptibles de nuire au pays, un cinquiéme
des membres existants de 1'Assemblée nationale ont le droit de soumettre une motion de débat
général au vote de défiance envers le Premier ministre. En cas de comportement inhabituel en
matiere de richesse, de potentiel de corruption ou de violation intentionnelle de dispositions
constitutionnelles ou législatives de la part d'un Premier ministre ou d'un ministre, la
Commission nationale de lutte contre la corruption est habilitée a enquéter et a poursuivre la

personne soupconnée devant la section pénale de la Cour supréme (juridiction judiciaire) pour

244 COMMISSION DE REDACTION DE LA CONSTITUTION, Essence du projet de constitution réformé,
Documents pour le séminaire sur la diffusion des connaissances et I'audience publique sur le projet de Constitution,
mars 2015, p. 61.

25 Ibid., p. 65.

246 TURAKIJ K., « Sous-Ministére de la Faculté des Finances vise & définir un cadre pour contrdler le populisme »,
26 novembre 2014, https://www.bangkokbiznews.com/news/detail/619731.
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les personnes exercant des fonctions politiques. Pour les dépenses susceptibles de causer des
dommages a l'argent de I'Etat, les agents publics responsables de tels dommages seront
¢galement poursuivis devant la section de discipline budgétaire et financiere de la Cour
Administrative (juridiction administrative)**’. L'action en justice devant la Cour Administrative
représente ainsi une troisieme voie de contrdle, s'ajoutant au controle politique par la destitution

des politiciens et au contréle judiciaire par les juridictions pénales>*.

Initialement, 1'audience de la quatriéme sous-commission sur les finances et le budget
de I'Etat, la Cour de Discipline Budgétaire et Financiére, faisait partie de la Cour supréme, la
Commission de vérification des fonds publics étant responsable des litiges. Une fois que le
tribunal a rendu son jugement, le litige a force de chose jugée, c'est-a-dire que le jugement ne
peut plus faire I'objet d'un appel?*. Cependant, ce pouvoir appartient désormais a la Cour
Administrative. Le projet de Constitution de la Commission de rédaction de la Constitution a
¢tabli la compétence de la Cour Administrative, telle qu'exprimée aux articles 195 et 229. Ce
projet de Constitution a eu l'idée d'élever le role de la Commission de vérification des fonds
publics et de la Cour Administrative au niveau de la Cour de Discipline Budgétaire et Financiere
en France, agissant dans la prévention et la suppression de la politique « populiste » de l'exécutif
susceptible de causer des dommages financiers °°. Néanmoins, lors de l'examen de la
compétence de la Cour de Discipline Budgétaire et Financiére abrogée en France, il apparait
que la Cour de Discipline Budgétaire et Financiére en Thailande présente des différences plus
marquées par rapport au mode¢le francais, en particulier en ce qui concerne le contrdle de la
mise en ceuvre des politiques gouvernementales susceptibles d'entrainer d'importants préjudices
fiscaux. Contrairement a la CDBF francaise abrogée, dont la mission se limite a juger les
ordonnateurs, la juridiction thailandaise adopte une approche plus étendue. Elle a été créée pour
sanctionner les actes des agents publics constituant des fautes lourdes ou des irrégularités dans
la gestion des finances publiques®®'. De plus, la Cour de Discipline Budgétaire et Financiére
thailandaise opére un controle a priori, tandis que celle frangaise opte plutdt pour un controle a

posteriori. Enfin, les pouvoirs de la Cour de Discipline Budgétaire et Financicre thailandaise

247 COMMISSION DE REDACTION DE LA CONSTITUTION, op. cit., p. 45.

248 POSTTODAY, « La sous-commission propose la création de la Cour de disciplinaire budgétaire et du budget
», 4 décembre 2014, https://www.posttoday.com/politic/news/333884.

24 THAIRATH, « un porte-parole de la commission a déclaré que le 4e sous-comité a proposé la création d'un
tribunal disciplinaire fiscal et budgétaire », 4 décembre 2014, https://www.thairath.co.th/content/467300.

20 SUWANMALA C., « Discipline budgétaire et financiére », Souvenir académique du professeur Pairoj Chai
Nam, n° 5/2015, Projet “Honorer les professeurs de droit” a l'occasion de la cérémonie de commémoration du
professeur Pairoj Chainam, Séminaire académique sur “Discipline budgétaire et financiere”, Faculté de droit
Université de Thammasat Tha Prachan, juin 2015, p. 32.

B WASERMAN F., op. cit., p. 130.
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régissent les actions de I'exécutif au sens large, c'est-a-dire I'ensemble des actions susceptibles
de causer des dommages financiers, tandis que ceux de la frangaise controlent les actions

interdites telles qu'énoncées dans le code des juridictions financiéres des ordonnateurs?2.

Le probléme fondamental a l'origine de la réforme du systeme de juridictions
budgétaires réside dans l'inefficacité du controle politique et juridique exercé par le Parlement
et les juridictions pénales. Avant I'adoption de 1'idée d'un tribunal disciplinaire budgétaire et
financier, conformément aux Constitutions de 1997 et 2007, deux voies d'action contre la
corruption existaient : 1) l'examen de 1'exercice des pouvoirs ou des actes de 1'exécutif par le
1égislatif, politiquement contrdlé ; 2) I'examen par un organisme judiciaire en cas d'infraction
de corruption, constituant une infraction pénale. Dans les deux cas, la Commission nationale
anti-corruption joue un role crucial en enquétant sur ces faits. Si la Commission estime qu'il n'y
a pas de faute, 'affaire est close. En cas de fondement raisonnable, elle peut procéder de deux
manicres : 1) soumettre 'affaire au Parlement pour une mise en accusation d'un accusé, mais il
est souvent difficile d'obtenir les trois cinquiemes des voix nécessaires pour destituer un titulaire
de charge politique, car le gouvernement est généralement majoritaire ; 2) soumettre l'affaire a
la section pénale de la Cour supréme pour les personnes exer¢ant des fonctions politiques en
vue d'un examen et d'un jugement de I'accusé. Cependant, ce processus intervient apres que le
mal a été commis, et prouver la culpabilité au-dela de tout doute raisonnable est une exigence,

ce qui rend les sanctions incertaines.

Le probléeme réside dans le fait que la loi vise a réprimer les politiques populistes qui
pourraient causer d'importants dommages budgétaires, et les actions des partis politiques
peuvent étre trop incertaines pour imposer des sanctions pénales. La loi exige une preuve claire
que des dommages ont été causés aux finances publiques, ce qui implique un contrdle judiciaire
a priori. Il serait plus judicieux de promulguer des lois conférant aux tribunaux le pouvoir de
dissuader les agents de commettre des actes susceptibles de causer des dommages plutdt que

de simplement les réparer, une tache qui peut s'avérer plus complexe?>.

Afin de réprimer intégralement la corruption et 1'usage du populisme susceptibles de
causer des dommages fiscaux, la Commission de rédaction de la Constitution a institu¢ une
section de discipline budgétaire et financiere au sein de la Cour Administrative (organe

administratif) en parallele avec les affaires de corruption relevant de la compétence de la Cour

22 Ihid., p. 7.
253 COMMISSION DE REDACTION DE LA CONSTITUTION, Premier projet de Constitution, 2015, p. 7.
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de justice (organe judiciaire). Les rédacteurs de la Constitution ont estimé que la création d'une
section de discipline budgétaire et financiére (qui a été transférée par la loi organique relative a
la vérification des fonds publics a une division du contentieux administratif) pourrait contribuer
a résoudre ces problémes. Si la Commission anti-corruption ou le Bureau de vérification des
fonds publics estime qu'une personne occupant un poste politique ou un haut fonctionnaire du
gouvernement a fait preuve de négligence dans l'exercice de ses pouvoirs, portant ainsi
préjudice au budget de I'Etat et disposant de preuves convaincantes, ils peuvent porter plainte
devant la section de discipline budgétaire et financiére de la Cour Administrative 2> .
Néanmoins, étant donné que le concept de discipline budgétaire et financiére est une nouveauté
en Thailande, il subsiste une incertitude quant a la question de savoir si les tribunaux
interviendront pour juger et statuer sur les cas de corruption impliquant des politiciens?>>. En
principe, bien que 1'objet de 1'affaire puisse découler de la méme action, la Cour Administrative
se limite a examiner le cadre de la discipline budgétaire, laissant ainsi a la Cour de justice la

responsabilité des affaires de corruption.

La proposition visant a instaurer une Cour de Discipline Budgétaire et Financiére en
Thailande ne constitue pas une initiative récente. Préalablement, I'idée d'établir un systéme de
discipline budgétaire et financiere impliquant le pouvoir judiciaire avait été envisagée. Les
premiéres mesures entreprises visaient a renforcer les compétences de la Commission de
vérification des fonds publics, lui octroyant ainsi le pouvoir de prononcer des sanctions li¢es a
la discipline budgétaire et financicre. Il était évident que, dans la pratique, la responsabilité
civile, pénale et disciplinaire demeurait souvent inefficace. Cette forme particulicre de
responsabilité reléve du domaine du « contrdle de 1'audit interne ». Cette orientation découle de
la culture organisationnelle des fonctionnaires thailandais, caractérisée par une interdépendance
et une corporatisme prononcés, ou les superviseurs ont tendance a protéger leurs subordonnés
plutot que d'envisager des sanctions et a se protéger eux-mémes. En outre, bien que les contrdles
administratifs soient efficaces en termes de rapidité et de contemporanéité des opérations, ils

demeurent inévitablement fragmentaires en raison leur caractére occasionnel®®,

En conséquence, la législation prévoit que le Comité disciplinaire budgétaire et

financier, désigné par la Commission de vérification des fonds publics en tant qu'entité

234 Ibid.
235 TANGKEAW G, « Section du contentieux de la discipline budgétaire de la Cour administrative, un nouveau
mécanisme de lutte contre la corruption », komchadluek, 5 décembre 2015,

https://www.komchadluek.net/news/politic/218064.
26 MUZELLEC R., CONAN M., Finances publiques, Paris, Dalloz, 16¢ éd., 2013, p. 324.
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responsable du « contréle de l'audit externe », assume cette responsabilit¢ de manicre
indépendante pour définir les mesures relatives a la discipline dans le domaine des finances
publiques. Les décisions de ce comité peuvent faire I'objet d'un examen de 1égalité¢ devant la

Cour Administrative supréme?>’.

Postérieurement, cette proposition constitutionnelle a élargi ses perspectives en
instaurant une section dédiée a la discipline budgétaire et financiére au sein de la Cour
Administrative centrale et de la Cour Administrative supréme, ce faisant dans l'optique de
concordance avec les principes énoncés dans le volet des finances publiques, qui a formulé de
multiples principes, notamment en ce qui concerne la discipline budgétaire et la prévention et
I'éradication du populisme. En vertu de cette proposition constitutionnelle, toute violation de la
discipline budgétaire et financiére entrainant simultanément des préjudices engagerait la
responsabilité devant la Cour Administrative. L'entité plaignante peut étre la Commission de
vérification des fonds publics ou la Commission nationale anti-corruption, apres avoir procédé
a un examen concluant qu'une infraction a été commise. Les sanctions pour violation de la
discipline budgétaire incluent a la fois des « amendes administratives » et des « dommages-
intéréts civils » dans les cas ou des dommages sont infligés a 1'Etat. Ainsi, cette nouvelle
disposition constitue un instrument crucial sur le plan budgétaire et financier, contribuant a la

rigueur du budget de 1'Etat?,

L'article 229 du projet constitutionnel, tel que présenté au Conseil national de la réforme
en vue de son approbation, dispose que « l'institution d'une section dédiée a la discipline
budgétaire et financiere au sein de la Cour Administrative centrale et de la Cour Administrative
supréme est prévue. La composition collégiale ainsi que les compétences et devoirs de cette
section doivent étre conformes a la législation régissant la création de la Cour Administrative
et les procédures qui y sont associées. » De méme, 1'article 195 énonce que « en cas de preuves
crédibles suggérant que tout individu occupant un poste politique ou fonctionnaire engage des
dépenses qui, selon les normes d'une personne raisonnable, pourraient causer des préjudices a
I'Etat, le Vérificateur général, avec I'approbation de la Commission de vérification des fonds
publics ou de la Commission nationale anti-corruption, est habilité¢ a mener une enquéte sur les

faits et a soumettre le dossier correspondant a la section dédi¢e a la discipline budgétaire et

27 MENDAKA J., op. cit., p. 22.

28 NAEWNA, « Tribunal des disciplines des finances publiques : Tribunal de police de “Corruption” », 4 février 2015,
https://www.naewna.com/politic/142874?tbclid=IwAR2LpUHtkY VJA2cg4eQ1qlyGldz4z8EzvrIXUvYb-
xErsgY 100sPAiSca7U.
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financiére au sein de la Cour Administrative. Il incombe au tribunal d'examiner et de statuer

promptement conformément a la loi organique applicable dans ce domaine. »

Par la suite, la Cour Administrative a édicté l'arrété du Président de la Cour

529 officialisant la création de la section

Administrative supréme en date du 15 octobre 201
dédi¢e a la discipline budgétaire et financiere au sein de la Cour Administrative. Cette initiative
a été entreprise dans le dessein de traiter spécifiquement les litiges relevant de ce domaine,

conformément aux dispositions constitutionnelles en vigueur®.

De surcroit, le Président de la Cour Administrative supréme a édicté une directive le
29 octobre 2015, régissant la procédure administrative devant la section de la discipline
budgétaire et financiére. L'article 1, alinéa 1, de cette directive énonce que « "les affaires

administratives sur la discipline budgétaire et financiére" englobent les litiges administratifs

prévus a l'article 9. alinéa 1. et a l'article 11 de la Loi portant création des juridictions

administratives et de la procédure administrative contentieuse de 1999. Ces litiges

surviennent en cas de non-respect des exigences relatives a la gestion monétaire et financiere,
conformément aux lois, réglements ou autres prescriptions liées a la réception, au retrait, au
paiement, aux dépenses, a I'administration du budget, a I'engagement de passifs éventuels, au
recouvrement des recettes, a 1'utilisation, a la préservation des fournitures, a la gestion de
l'argent, des biens, ainsi qu'a tout avantage d'une entité administrative, qu'il provienne de
fonds budgétaires, de fonds hors budget, de préts, de subventions, de dons nationaux ou
internationaux. Ces litiges résultent de l'exercice de fonctions juridiques ou a des fins
administratives, et incluent les aspects monétaires, patrimoniaux, les droits et les avantages

dont I'entité administrative dispose en mati¢re de dépenses ou d'avantages. Ces manquements

a la discipline budgétaire et financiére sont sujets a des sanctions administratives

conformément a la 1égislation en vigueur »2°'.

Afin d'appréhender la juridiction de la Cour Administrative en Thailande, il s'avere
impératif d'examiner attentivement les dispositions de l'article 9 et de l'article 11 de la Loi

portant création des juridictions administratives et de la procédure administrative contentieuse

259 Journal officiel, vol. 132, Partie 105 A, 6 novembre 2015, p. 16.

2600 BUREAU DE LA COUR ADMINISTRATIVE, Actualités de la Cour Administrative : La Cour Administrative
se montre préte a préparer la mise en place de la Division de la discipline budgétaire et financier,
https://admincourt.go.th/admincourt/site/08news_detail.php?ids=14530, 8 mai 2015.

261 Journal officiel, vol. 132, Partie 105 A, op. cit., p. 21.
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de 1999. Selon le premier alinéa de l'article 9, « Les juridictions administratives sont

compétentes pour connaitre :

(1) Des litiges concernant 1’illégalité d’un acte d’une administration ou d’un agent de
I’Etat : que ce soit un réglement, un ordre ou tout autre acte qui serait entaché de
I’incompétence, du détournement de pouvoir, de la violation de la loi, du vice de forme, de
mauvaise foi, ou résultant de la discrimination injustifiée, ou rajoutant inutilement des
procédures ou des formalités ou créant des taches supplémentaires au public, ou constituant une
discrétion illicite ;

(2) Des litiges se rapportant au manquement d’une administration ou d’un agent de 1’Etat

a un devoir imposé par la loi, ou au retard excessif dans 1’accomplissement d’un tel devoir ;

(3) Des litiges tendant a engager la responsabilité pour faute ou la responsabilité sans
faute d’une administration ou d’agent de 1I’Etat résultant soit de 1’exercice de son pouvoir en
vertu d’une loi, soit d’un réglement, d’une décision, soit du manquement a un devoir imposé

par la loi, ou du retard excessif dans I’accomplissement d’un tel devoir ;
(4) Des litiges nés d’un contrat administratif ;

(5) Des litiges prévus par une loi requérante une administration ou un agent de I’Etat a
porter un recours devant une juridiction pour ordonner une injonction a une personne d’agir ou

de ne pas agir ;

(6) Des litiges relevant de la compétence de la juridiction administrative en vertu

d’une loi. ».

L'article 9 alinéa 2 prévoit que « Les matieres suivantes ne relévent pas de la compétence

des juridictions administratives :
(1) Actes se rapportant a la discipline militaire ;

(2) Actes du Conseil supérieur de la magistrature dans 1’exercice de ses attributions

prévues par la loi sur la magistrature judiciaire ;

(3) Litiges relevant de la compétence des tribunaux des mineurs et de la famille, des
tribunaux des Prud’hommes, des tribunaux fiscaux, des tribunaux de la propriété intellectuelle

et du commerce international, des tribunaux des faillites et des autres tribunaux spécialisés ».
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L’article 11 prévoit que « La Cour Administrative Supréme est compétente pour

connaitre :

(1) Des appels formés contre une décision d’une commission quasi-juridictionnelle

conformément aux régles fixées par I’assemblée générale de la Cour Administrative Supréme ;

(2) Des recours concernant la 1égalité des décrets royaux, des réglements pris en Conseil

des ministres ou approuvés par le Conseil des ministres ;
(3) Des litiges qui lui sont attribués par la loi ;

(4) Des appels formés contre un jugement ou une décision des tribunaux administratifs

de premiére instance ».

Il est manifeste que l'incorporation de la section dédiée a la discipline budgétaire et
financiére n'élargit pas substantiellement la compétence de la Cour Administrative, mais se
borne a détailler les affaires relevant de la compétence générale de ladite cour en maticre de
finances publiques. Il s'agit d'une problématique qui relevait déja du domaine de compétence
inhérent a la Cour Administrative. Il est pertinent de souligner que la notion de disciplines
budgétaire et financiere n'a pas été explicitement introduite dans la Constitution. Ainsi, toute
extension des responsabilités de la Cour Administrative en vertu de la Constitution
susmentionnée exigerait des amendements législatifs, notamment dans les articles 9 et 11, qui

définissent les compétences de la Cour Administrative.

L'idée d'attribuer a la Cour Administrative la responsabilité¢ du controle des politiques
considérées comme « populistes » implique une extension plus significative des compétences
en matiere de disciplines budgétaires. Cette proposition visait a habiliter la Cour Administrative
a sanctionner les actions potentiellement contraires au cadre de la discipline budgétaire,
contrairement a son role antérieur qui se limitait a la révision des sanctions de discipline
budgétaire (relevant de la discipline budgétaire et financiére) imposées par la Commission de
vérification des fonds publics, agissant en tant qu'entit¢ administrative. En vertu de cette
proposition constitutionnelle, la Cour Administrative a également acquis le pouvoir de mettre
son veto sur des projets qu'elle estime étre une manifestation de politique « populiste »,

susceptible d'entrainer des préjudices fiscaux. Toutefois, la concrétisation de ce concept s'est
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avérée infructueuse, car le Conseil national de la réforme, composé de 247 membres, a rejeté

la proposition de charte par 135 voix contre 105, avec sept abstentions®®2,

Comparativement au modele frangais d'origine, la section consacrée a la discipline
budgétaire et financiére au sein de la Cour Administrative en Thailande présente des
différences notables par rapport a la Cour de Discipline Budgétaire et Financiere francaise,
aujourd'hui abrogée. La CDBF frangaise, de manicre générale, était investie du pouvoir de
contrdler les actions de I'ordonnateur, opérant ainsi un contréle a posteriori de ses actions.
Elle avait la compétence d'évaluer si I'ordonnateur avait contrevenu au cadre de discipline
budgétaire et financicre établi par le Code des juridictions financiéres de 1995 (CJF). En cas
de non-conformité a la loi, elle était habilitée a imposer des amendes, ne dépassant pas le
double du salaire du défendeur au moment de I'infraction. Les infractions sanctionnées par la
Cour abrogée concernaient les violations des régles relatives a I'exécution des recettes, des
dépenses, ainsi que la gestion des biens des collectivités publiques ou des organismes publics
ou privés soumis au contrdle des juridictions financiéres. Cette catégorie d'infraction
englobait ¢galement la répression de I'octroi d'un avantage injustifié a autrui, entrainant un
préjudice pour I'organisme ou le Trésor public, par méconnaissance des obligations légales.
Les sanctions prononcées par la CDBF abrogée consistaient en des amendes et, le cas échéant,
en la publication des arréts de condamnation. Les décisions de la CDBF abrogée pouvaient
faire 1'objet de recours en cassation devant le Conseil d'Etat, de recours en révision, voire de
recours en rectification d'erreur matérielle. Le délai de prescription des faits devant la CDBF
abrogée ¢était de cinq ans, a compter de l'enregistrement du déféré au parquet général. Il
convient de noter que les poursuites engagées devant la CDBF ne faisaient pas obstacle a
l'exercice de l'action pénale et de l'action disciplinaire?®®. Actuellement, la CDBF a été
abrogée, conformément a la législation en vigueur, entrainant le transfert de ses compétences

a la Cour des Comptes?%*.

Lors de I'analyse de la disposition relative a la Cour de Discipline Budgétaire et
Financiére dans le contexte constitutionnel thailandais, le projet de Constitution octroie a la

Cour Administrative la compétence de surveiller 1'ensemble des acteurs impliqués dans la

262 BBC, « Constitution thailandaise : le conseil militaire rejette le projet », 6 septembre 2015, https://www.bbc.
com/news/world-asia-34149523.

263 COUR DES COMPTES, « Mission de Cour de discipline budgétaire et financiére (CDBF), » [online] Available
from : https://www.ccomptes. fr/fr/institutions-associees/cour-de-discipline-budgetaire-et-financiere-cdbf/mission.
264 VIE - PUBLIQUE, « Qu'était la Cour de discipline budgétaire et financiére ?, » 16 avril 2018, [online] Available
from : https://www.vie-publique.fr/fiches/21903-la-cour-de-discipline-budgetaire-et-financiere-cbdf.
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gestion des finances et du budget, incluant les titulaires de charges politiques, les
fonctionnaires, ainsi que d'autres agents publics. La justification sous-jacente a cette
extension de compétence réside dans la nécessité de dissuader les actions gouvernementales
potentiellement dommageables sur le plan budgétaire. Lorsque la Cour Administrative exerce
son pouvoir, il est possible que le budget ne soit pas encore dépensé. Le projet constitutionnel
insiste sur la prérogative de la Cour de Discipline Budgétaire et Financiére d'intervenir avant
la dépense effective du budget, car il considére que l'examen ultérieur par la Cour
Administrative serait superflu une fois les fonds engagés. Toutefois, cette délégation de
pouvoir a la Cour comporte un risque significatif d'immixtion excessive du pouvoir judiciaire
dans les affaires administratives, pouvant potentiellement entraver la prise de décisions
politiques. Une telle disposition pourrait étre en contradiction avec le principe de séparation
des pouvoirs, édictant que le pouvoir judiciaire ne doit pas interférer dans les questions
politiques relevant de la 1égitimité démocratique de 1'exécutif, ce qui pourrait engendrer un

modele de « gouvernement des juges ».

La proposition avancée par le Professeur Borwornsak Uwanno de superviser les
politiques gouvernementales ou les projets susceptibles de transgresser la discipline
budgétaire demeure une constante dans la constitution actuelle. La constitution de M. Meechai
Ruchuphan reprend le méme concept que le projet constitutionnel de Borwornsak, toutefois
elle le place non pas sous la compétence directe de la Cour Administrative, mais plutot sous
l'autorité conjointe d'une entité constitutionnelle indépendante. Cette entité est chargée de
mener préalablement une enquéte publique, conférant ainsi a cette responsabilité une

dimension politique.

Diverses initiatives visant a renforcer la discipline budgétaire ont été entreprises suite
au coup d'Etat, impliquant des acteurs tels que les anciennes élites oligarchiques et des
universitaires, notamment des économistes. Ces intervenants estiment que les dispositions
relatives a la discipline budgétaire, telles qu'inscrites dans la constitution de 2007, se révelent
insuffisamment robustes pour contrer le retour au pouvoir de la famille Shinawatra et d'autres
figures politiques populistes. Il convient de noter toutefois que, au cours du 2 1™ sigcle, les
normes internationales tendent a réprouver les régimes autoritaires, tels que ceux instaurés par
des interventions militaires. En dépit de l'insatisfaction de certains secteurs envers le succes
politique du gouvernement Yingluck Shinawatra, la Thailande, en tant que nation civilisée, ne

peut plus tolérer 1'usage de la force militaire pour s'emparer du pouvoir au sein de 1'exécutif,
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comme cela a pu étre le cas par le passé. Ainsi, I'armée est contrainte de trouver un prétexte

légitime pour contester la 1égitimité du gouvernement en place.

Enfin, les forces armées ont justifi¢ la prise de pouvoir en invoquant I'aggravation du
conflit politique au sein de la population, notamment les tentatives d'instauration d'une loi
d'amnistie en faveur du frére du Premier ministre, ainsi que 1'absence de discipline budgétaire
du gouvernement, comme attesté par la Cour constitutionnelle dans le cas du projet de train a
grande vitesse. Ces éléments ont été mobilisés en tant que motifs valables pour que le général
Prayut Chan-ocha orchestre un coup d'Etat le 22 mai 2014. Il est manifeste que la mise en
ceuvre d'un coup d'Etat entraine des cotits considérables. Il requiert l'utilisation d'instruments
politiques, tels que le mouvement de protestation politique représenté par le Comité populaire
pour la démocratie absolue avec le Roi comme chef de 1'Etat, ainsi que des outils juridiques, en
particulier la Cour constitutionnelle. Naturellement, I'armée doit minutieusement évaluer les
risques, d'autant plus que le gouvernement Yingluck Shinawatra remporte une victoire

¢lectorale écrasante, obtenant un nombre substantiel de si¢ges au Parlement.

Suite a I'éviction du gouvernement Shinawatra et son exil politique, la tiche subséquente
des forces putschistes consistait a €laborer une nouvelle constitution, exemptée des reproches
qui entachaient les coups d'Etat antérieurs. Les putschistes avaient pour dessein d'inscrire dans
la nouvelle constitution des dispositifs politiques et juridiques visant a prévenir le retour au
pouvoir de politiciens populistes, en particulier la famille Shinawatra. Les intentions des
putschistes transparaissent dans la déclaration du général Prayut Chan-ocha devant I'Assemblée
législative nationale, ou il souligne clairement que le populisme représente un probléme en
Thailande qui nécessite une résolution par le renforcement de la discipline budgétaire du pays.
La constitution intérimaire de 2014 a établi un cadre strict pour la rédaction de la nouvelle
constitution, incluant notamment le renforcement de la discipline budgétaire. Cette derniére a
été identifiée comme I'un des principaux instruments destinés a contrecarrer l'influence des

politiciens populistes en Thailande.

Il existait deux comités de rédaction constitutionnelle en raison du rejet initial du projet
de constitution du Professeur Borwornsak Uwanno par le Conseil national de réforme.
Subséquemment, la formation d'un nouveau comité, présidé par M. Meechai Ruchuphan, a été
entreprise. Lorsque ce comité a achevé la rédaction de la constitution, le projet a été soumis a
un référendum, et son approbation par le peuple a conduit a la promulgation de la Constitution

de 2017, actuellement en vigueur.
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Bien que le projet de constitution de Borwornsak Uwanno n'ait pas obtenu I'approbation
par le biais du vote, son contenu demeure remarquable. En tant que détenteur d'un diplome en
droit public de la France, Borwornsak Uwanno a incorporé¢ de nombreux principes du droit
public francais dans la rédaction de la constitution thailandaise, en particulier en ce qui concerne
les finances publiques. Ce projet a constitué une avancée significative en introduisant un
systéme budgétaire complet, englobant a la fois un budget des recettes et un budget des
dépenses, désormais en vigueur en Thailande. Par ailleurs, afin de prévenir 1'adoption de
politiques populistes susceptibles de causer des préjudices économiques ou fiscaux, le projet de
constitution a attribué a la Cour Administrative thailandais un role crucial dans la surveillance

et I'inspection des projets gouvernementaux en violation de la discipline budgétaire du pays.

Le systeme judiciaire proposé présente une similitude formelle avec la Cour
disciplinaire budgétaire et financiére francaise, en vigueur jusqu'a son abolition en 2023.
Toutefois, le role de la section disciplinaire budgétaire et financiére au sein de la Cour
administrative thailandaise, tel que stipulé dans ce projet de constitution, diverge
considérablement de celui de la CDBF en France. Il ne convient pas d'insister sur le caractere
plus avancé du systéme ¢laboré par Borwornsak Uwanno par rapport au modele frangais, en
raison des pouvoirs relativement politiques conférés a la Cour Administrative thailandais. Cela
souléve des préoccupations quant a une possible incompatibilit¢é avec les principes
démocratiques, 1'Etat de droit et le principe de séparation des pouvoirs. Cependant, il est
impératif de noter que, conformément a ce projet de constitution, la Cour Administrative
thailandais dispose de compétences accrues par rapport a la CDBF francaise, et potentiellement
méme par rapport au Conseil d'Etat, si le tribunal administrait pleinement les pouvoirs conférés
par la Constitution. En effet, la Cour Administrative thailandais est habilité a évaluer si les
politiques gouvernementales sont « susceptibles » de causer des dommages économiques ou
fiscaux au pays. Cette attribution de pouvoirs étendus souléve des questions cruciales quant a
I'équilibre entre les pouvoirs de la Cour Administrative, le gouvernement démocratiquement

¢lu et le respect des principes fondamentaux de la gouvernance constitutionnelle.

Il demeure complexe de déterminer si le fait que ce projet de constitution n'ait pas
¢té soumis a lI'examen du Conseil national de réforme est un développement favorable ou
défavorable. En effet, le contenu de cette proposition législative se distingue par son
caractére novateur, octroyant des prérogatives substantielles a 1'organe de révision, a savoir
la Cour administrative, une occurrence inédite dans I'histoire constitutionnelle thailandaise.

La séquence des événements a engendré la constitution d'un comité sous la houlette de M.
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Meechai Ruchuphan, chargé de I'élaboration d'une nouvelle constitution. En comparaison
avec le projet de constitution de Borwornsak Uwanno, cette initiative s'est avérée moins
spectaculaire, se concentrant principalement sur la lutte contre la corruption plutét que sur

le maintien de la discipline budgétaire.

Du point de vue financier, cette constitution présente certaines lacunes, notamment avec
la suppression de la section dédiée aux finances et au budget, originellement inscrite au chapitre
8 de la constitution de 2007 sous l'intitulé « Monnaie, Finances et Budget ». Diverses
dispositions relatives aux finances et au budget ont été réaffectées a la section législative du
corps législatif, conformément a la Constitution de 1997. Néanmoins, des avancées notables
ont été réalisées, en particulier la formulation explicite des devoirs de I'Etat & l'article 62,
prescrivant que I'Etat est tenu de maintenir la discipline budgétaire. Enfin, la promulgation
réussie de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat en 20 18 mérite une attention

particulicre.

Quant au controle des politiques gouvernementales ou des projets potentiellement contraires a
la discipline budgétaire, la Constitution de M. Meechai Ruchuphan conserve la méme
orientation que le projet de Constitution de Borwornsak Uwanno. Toutefois, elle n'établit pas
explicitement que cette responsabilité reléve de la Cour Administrative. Il s'agit plutot d'une
compétence collective des organes constitutionnels indépendants, tenus de conduire des
enquétes publiques avant de rendre compte au public, engageant ainsi leur responsabilité

politique.

226



SECTION 1II: LA CONSTITUTION DE 2017 : LA DISCIPLINE
BUDGETAIRE « THAILANDAISE »

La discipline budgétaire énoncée dans la Constitution de 2017 peut étre considérée comme une
convergence entre les principes budgétaires énoncés dans les Constitutions de 1997 et de 2007,
ainsi que dans le projet de Constitution du Professeur Borwornsak Uwanno. Il s'agit d'un
nouveau paradigme de discipline budgétaire qui exhibe des caractéristiques distinctes,
spécifiques a la réalité thailandaise. Il serait approprié de la désigner comme une manifestation

de la discipline budgétaire « thailandaise ».

I1 est pertinent de souligner que 1'usage du qualificatif « thailandais (e) » peut souvent
étre connoté négativement. Dans le contexte académique, tel que celui-ci, le terme «
thailandais (e) » est fréquemment utilis¢é comme adjectif pour qualifier des principes
internationaux, tels que la « démocratie thailandaise ». Ces expressions sont employées de
maniere plutdt réservée, uniquement dans la mesure ou elles servent les intéréts de groupes
influents. Toutefois, dés qu'un principe s'avere incompatible avec les intéréts des détenteurs
du pouvoir, il est rejeté sous prétexte qu'il ne convient pas (ou n'est pas encore opportun) dans

le contexte de la société thailandaise.

Indépendamment de l'histoire, de la culture, des attitudes et des préférences du peuple
thailandais, il est a noter qu'il existe une tendance a rejeter les valeurs universelles. La
Constitution de 2017 est ainsi reconnue comme une charte fondamentale exprimant la
démocratie « thailandaise » (comprenant une disposition transitoire permettant au Sénat
nommé par le coup d'Etat d'élire le Premier ministre) et I'Etat de droit « thailandais » (ol une
cour constitutionnelle nommée par le coup d'Etat détient un pouvoir significatif pour
influencer le destin politique du pays). Elle introduit également la discipline budgétaire «
thailandaise » qui, bien que clairement indéfinie, semble incliner en faveur d'une
augmentation du pouvoir des tribunaux et des organes constitutionnels indépendants, lesquels
exercent un controle substantiel sur les politiques gouvernementales émanant de

gouvernements démocratiquement €lus.

La seconde section de cette étude expose 1'origine du concept de « discipline budgétaire »,
émergeant de 1'évolution constitutionnelle relative aux finances et aboutissant a la 1égislation
contemporaine substantielle sur la discipline budgétaire. Toutefois, une exploration

approfondie du régime juridique de la discipline budgétaire selon cette constitution spécifique
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ne sera pas entreprise dans le présent contexte, étant donné que la constitution actuelle sera
ultérieurement chargée de détailler I'ensemble du cadre juridique contenu dans la seconde
partie de cette étude. Cette section s'attellera a examiner cette question en subdivisant son
contenu en deux parties : Les succes permettant de faire progresser la loi sur discipline

budgétaire ? (§ 1) ; et Les lois relatives a « la discipline budgétaire (§ 2).
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§ 1. Les succes permettant de faire progresser la loi sur discipline

budgétaire ?

La dynamique de la discipline budgétaire en Thailande émerge dans le contexte politique du
conflit entre les acteurs politiques populaires et les anciens détenteurs du pouvoir, les factions
conservatrices, dominées par I'armée et le pouvoir judiciaire. Une compréhension approfondie
du role de la discipline budgétaire requiert également une appréhension contextuelle du paysage

politique de 1'époque.

Cette période politique se caractérise par une transition marquante, durant laquelle la
constitution a ¢été ¢laborée par deux comités constitutionnels distincts. Le contenu
constitutionnel résulte de la réflexion d'éminents universitaires, nommeés par l'entité issue du
coup d'Etat. Les économistes et les juristes ont assumé des roles cruciaux, sous la supervision
du pouvoir émanant du coup d'Etat et dans le cadre de la Constitution provisoire de 2014, qui
insiste sur la nécessité d'une nouvelle Constitution exempte de toute superfluité, caractérisée

par le terme « non-gaspillage ».

Lorsque le projet de constitution du Professeur Borwornsak Uwanno ne parvient pas a
obtenir I'approbation du Conseil national de réforme, le Conseil national pour la paix et l'ordre
prend l'initiative de désigner une nouvelle commission de rédaction de la Constitution,
composée d'un président et d'un maximum de vingt autres membres. Cette commission est
chargée d'achever la rédaction de la Constitution dans un délai de cent quatre-vingts jours a
compter de la date de nomination, conformément a l'article 29/1 de la Constitution de 2014

(provisoire).

Le 5 octobre 2015, le général Prayut Chan-o-cha, a la téte du Conseil national pour la
paix et l'ordre, émet une ordonnance nommant une commission de rédaction de la Constitution
comprenant 21 membres et présidée par M. Meechai Ruchuphan. L'élaboration de cette
constitution vise explicitement a éradiquer la corruption au sein de la classe politique?®.
Toutefois, I'essence fondamentale de ce coup d'Etat ne réside pas principalement dans la
prévention du retour des politiciens populistes au pouvoir, mais plutdt dans la consolidation du
pouvoir par la junte putschiste. Cette consolidation s'effectue au moyen d'un mécanisme

d'acquisition et de transmission du pouvoir, se traduisant concrétement par l'octroi au Sénat du

265 Annonce du Conseil national pour la paix et l'ordre sur la nomination de la commission de rédaction de la
Constitution, 2015, p.1-2.
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pouvoir d'¢lire le Premier ministre pour deux mandats additionnels, totalisant ainsi une période

de huit ans.

Une fois la rédaction de la constitution examinée et finalisée, la commission de rédaction
de la constitution a rendu public le projet de constitution le 29 mars 2016, en vue de soumettre
celui-ci a un référendum public pour recueillir I'approbation ou le rejet du projet de constitution.
Il est a noter que, bien que cette étape ne flt pas explicitement prévue dans la Constitution de
2014, I'Assemblée législative nationale a introduit des interrogations supplémentaires avant la
tenue du référendum. Parmi celles-ci, la question suivante a été soulevée : « Etes-vous favorable
a l'inclusion, dans les Dispositions transitoires, d'une clause stipulant que, pour assurer la
continuité des réformes nationales conformément au Plan Stratégique National, durant les cinq
premicres années suivant la mise en place du premier Parlement prévu par la présente
Constitution, la nomination du Premier ministre sera soumise a I'examen et a I'approbation par
la réunion conjointe du Parlement ? ». Cette question a suscité des critiques en raison de sa

formulation suggestive et potentiellement biaisée lors du référendum?®.

Cette question était formulée de maniere élaborée, dissimulant subtilement son objet
réel. Méme sans faire mention du terme « sénat », son essence réside dans la volonté exprimeée
par le peuple d'autoriser le Sénat a élire le Premier ministre au cours des cing premieres années
a partir de l'instauration de la premieére législature. En tenant compte de I'origine du premier
Sénat, issu de toutes les nominations du Conseil national pour la paix et 1'ordre, il est manifeste
que cette question vise a perpétuer le pouvoir de la junte sur une période prolongée de huit ans
supplémentaires, étant donné que le Sénat peut élire le Premier ministre a deux reprises au cours
de cette période de cing ans (correspondant a la durée d'une législature de quatre ans)?®’. Par
ailleurs, il convient de souligner qu'a l'approche du référendum, le climat de la campagne du
coté dissident a été réprimé. Les individus cherchant a faire campagne contre le projet de
constitution et a exprimer leur désaccord avec la question qui I'accompagnait ont été soumis a

la censure et a des arrestations orchestrées par des agents publics>%®.

Les opposants au projet de constitution ont été vigoureusement réprimés, accusés d'avoir

suscité le désordre au sein de la société, tandis que les partisans du projet ont bénéfici¢ de

266 JLAW, « Questions complémentaires : Etes-vous d'accord pour que les sénateurs nommés avec les députés
choisissent le Premier ministre ?», 14 juillet 2016, https://ilaw.or.th/node/4195.

267 Ibid.

268\WWORKPOINTTODAY, « Election 62 : Les Thailandais ont voté en faveur de I'élection du Premier ministre par
les sénateurs en 2016 », 8 février 2019, https://workpointtoday.com/a»men2559/.
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soutiens financiers. Par ailleurs, quelque 530 000 fonctionnaires, agents publics et bénévoles
ont ét¢ mobilisés pour mener une campagne en faveur du vote en faveur du projet de

constitution®%°,

Le 7 aout 2016, les résultats du référendum ont indiqué que la majorité a approuvé le
projet de constitution, avec 16 820 402 voix favorables (61,35 %), tandis que 10 598 037 voix
(38,65 %) exprimaient leur désapprobation. En ce qui concerne les questions additionnelles, la
majorité a également approuvé la question d'accompagnement, recueillant 15 132 050 votes
favorables (58,07 %), tandis que 10 926 648 votes (41,93 %) ont manifesté leur
désapprobation®’®. Aprés I'achévement de la révision du projet de constitution, le Premier
ministre 1'a soumis au Roi pour sa signature, et le projet de constitution a ét¢ promulgué le 6
avril 2017. Cette constitution établit des mécanismes de succession des pouvoirs du Conseil
national pour la paix et l'ordre, notamment en définissant le role du Sénat, résultant de la

nomination de la junte qui détient le pouvoir d'élire le Premier ministre.

L'¢lection des membres de la Chambre des représentants s'est déroulée le 24 mars 2019.
Les résultats de ce scrutin ont révélé que le camp de M. Thaksin Shinawatra, représenté par le

parti Pheu Thai (wssarie Ing), a remporté 1'élection avec un total de 136 députés. Le Parti Palang
Pracharat (nssandai/szmiy), formation politique instaurée par le Conseil national pour la paix et

l'ordre, s'est positionné en deuxiéme place avec 115 membres élus a la Chambre des
représentants?’!. Toutefois, bénéficiant du soutien du Sénat dont les membres ont été nommés
par le général Prayut Chan-o-cha, le 5 juin 2019, ce dernier, désigné par le Parti Palang
Pracharat, a obtenu le soutien parlementaire, lui permettant ainsi d'assumer la fonction de

Premier ministre>’?.

En ce qui concerne le droit des finances publiques, I'évolution de la discipline budgétaire
présente des facettes a la fois progressistes et régressives. Du point de vue progressiste, en

conformité avec les dispositions constitutionnelles en vigueur, le gouvernement intérimaire

269 BBC THALI, Constitution 2017 : « S'il te plait reste calme » du référendum au compte a rebours des élections, 6
avril 2018, https://www.bbc.com/thai/thailand-43650722?fbclid=IwAR250ixT4axliA-7ZQiGPEMX4xWQBIZRNP
-VqG6I_q02JNuvRE4yq91aw9Y.

219pOSTTODAY, « Commission électorale a annoncé les résultats du référendum officiel, 61,35% en faveur du
projet de constitution », 10 aofit 2016, https://www.posttoday.com/politic/news/447841.

271 BBC THALI, « Résultats des élections 2019 : la bataille pour que le gouvernement s'empare du « siége a la
Chambre des députés » ou « du vote du public » ? », 26 mars 2019, https://www.bbc.com/thai/thailand-47707490.
272 BBC THALI, « Parlement élit Premier ministre : 500 voix contre 244, 3 abstentions. Une résolution du Parlement
soutient le général Prayut pour continuer en tant que Premier ministre », 5 juin 2019,
https://www.bbc.com/thai/thailand-48530879.
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sous la direction du général Prayut Chan-o-cha sera essentiellement constitué de fonctionnaires
permanents. Par conséquent, le premier gouvernement ne se caractérisera pas par une diversité

notable de personnalités politiques, comme explicitement souligné par le général Prayut Chan-

o-cha devant I'Assemblée 1égislative nationale>’>. Pour cette raison, il s'avére aisé et prompt

d'exercer des pressions en faveur de divers projets de lois constitutionnelles, en mettant en avant
principalement des fonctionnaires permanents. Les hommes politiques disposent de marges de
manceuvre limitées pour ceuvrer au sein du Parlement en vue de négocier des avantages
politiques. Le modé¢le de fonctionnement prévalent implique le role central du ministére des
Finances en tant qu'entité¢ responsable de 1'exécution des lois. En ce sens, le ministére des
Finances soumet les projets de loi au Conseil des Affaires d'Etat, qui procéde ensuite a leur
examen et a leur développement, avant dus transmettre au Cabinet pour une évaluation
approfondie. Le Cabinet présente ensuite le projet de loi a I'Assemblée 1égislative nationale,
bien que ce processus soit essentiellement formel étant donné que les membres de 1'Assemblée

législative nationale sont tous nommés par le coup d'Etat.

Au cours de cette période, I'Assemblée 1égislative nationale a adopté et promulgué 335
lois en quatre ans. L'entité ayant proposé le plus grand nombre de lois était le ministere des
Finances, avec 67 lois, représentant 18,4 % du total, suivi du Bureau du Premier ministre avec
51 lois, soit 14 %27, Cette statistique révéle que, lorsqu'elles soumettent des projets de loi, les
agences gouvernementales ont tendance a privilégier les dictatures militaires plutdt que les
gouvernements démocratiques, car cette période favorise davantage l'adoption rapide de lois.
A titre d'illustration, loi organique relative a la vérification des fonds publics et la loi sur la
discipline monétaire et financiére de I'Etat ont toutes deux été approuvées par I'Assemblée
législative nationale et promulguées seulement un an apres la ratification de la Constitution.
Il est a la fois regrettable et ironique de constater a quel point la discipline budgétaire

thailandaise a connu un développement si rapide a une époque ou l'armée prédomine dans la

sphére politique.

Cependant, a cette période, on observe également un retard dans I'évolution de la

législation relative a la discipline budgétaire. A la suite des élections de 2019, le gouvernement

273 BUREAU DU SECRETARIAT DU CABINET, Déclaration de politique du Cabinet du général Prayut Chan-
o-cha, Premier ministre, a I'Assemblée législative nationale, op. cit.

24 THAIPUBLICA, « Durant le quinquennat du gouvernement Prayut, 1'Assemblée législative nationale a
approuvé 335 lois, traduisant une moyenne de six lois par mois. Le ministére des Finances et le Bureau du Premier
ministre ont joué¢ un réle prépondérant dans cette dynamique législative, » ThaiPublica, 1 Janvier 2019,
https://thaipublica.org/2019/01/4-years-prayut-government-national-legislative-assembly-passed-335-laws/.
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du général Prayut Chan-o-cha constituait une coalition de partis politiques soutenant les intéréts
de l'armée. Confronté a la nécessité de respecter les engagements ¢électoraux envers la
population, le gouvernement a di recourir a des politiques populistes. Lorsque le gouvernement
et les organes d'inspection s'associent en un seul groupe, soit du fait que ces organes d'inspection
ont tous une origine directe ou indirecte liée & la nomination issue du coup d'Etat, le mécanisme
de contrdle et d'inspection destiné a réprimer le peuple n'est pas autant exploité qu'auparavant.
Un exemple manifeste en est le projet du gouvernement du général Prayut Chan-o-cha visant
la construction d'infrastructures de transport, une initiative similaire a celle du gouvernement
précédent’>. Toutefois, la mise en ceuvre de ces projets n'a suscité qu'un faible intérét de la part
des universitaires. De plus, ce projet gouvernemental n'a pas été¢ soumis a l'examen de la Cour
constitutionnelle, malgré I'éventualité qu'il puisse enfreindre les principes de discipline

budgétaire consacrés par la Constitution.

Apres avoir esquissé 1'évolution de la discipline budgétaire thailandaise a travers le prisme du
contexte politique thailandais pendant la transition vers la constitution actuelle, il convient a
présent d'explorer les dispositions juridiques relatives a la discipline budgétaire conformément
a la Constitution de 2017. Cette étude se décomposera comme suit : La discipline budgétaire
dans la Constitution de 2017 (A) ; et Le controle et I'examen de la discipline budgétaire par la

commission de vérification des fonds publics (B).
A - La discipline budgétaire dans la Constitution de 2017

A l'exception de la Constitution de 2007, qui comprend une section spécifique sur les finances,
la Constitution de 2017 ne présente pas de distinctions significatives par rapport aux
constitutions précédentes, considérant la loi des finances comme un acte 1égislatif soumis a
I'examen parlementaire. Ce qui semble étre une divergence par rapport aux constitutions
antérieures, c'est l'objectif affirmé de formuler des principes généraux permettant a
I'administration de concevoir un projet de loi sur la discipline monétaire et financiere de
'Etat, détaillant ainsi ses spécificités, conformément a l'article 167, alinéa 3¢ de la

Constitution de 2007.

275 ISRA NEWS, « Dans le cadre de ses responsabilités en matiére d'infrastructure, le gouvernement dirigé par le
Premier ministre Prayut a engagé des investissements significatifs, totalisant 1,9 billion de bahts, sur une période
de huit ans, couvrant un ensemble de 111 projets, » Isra news, 4 aott 2022, https://www.isranews.org/
article/isranews-scoop/110799-news-125.html.
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Malgré la mention, dans l'article 62 de la Constitution de 2017 consacré a la politique
de I'Etat, selon laquelle I'Etat doit maintenir la discipline budgétaire, une exploration
approfondie des dispositions de cette constitution ne permet pas de définir clairement la nature
de cette discipline budgétaire. En conséquence, il est nécessaire de se référer a la loi sur la

discipline budgétaire, tel que disposé a l'article 62, alinéa 2°, de la Constitution.

La discipline budgétaire, telle qu'énoncée dans cette Constitution, est désignée sous
l'appellation de « Discipline monétaire et financiére de 1'Etat ». Comme cela était le cas dans la
Constitution précédente, le libellé de cette discipline budgétaire ne rend pas compte de sa
véritable nature, étant donné qu'il ne présente aucun lien intrinséque avec la théorie monétaire.
Ce constat met en lumicre le fait que les rédacteurs de la constitution ne saisissent pas

pleinement la distinction entre la théorie monétaire et la théorie des finances publiques.

Au-dela des dispositions générales de l'article 62, la notion de « Discipline monétaire et
financiére de I'Etat » est évoquée de maniére sporadique dans la présente Constitution, aux
articles 140, 141, 142, 164 et 240. Les principes fondamentaux des finances publiques inscrits
dans cette Constitution peuvent étre regroupés en trois catégories distinctes : Les orientations
fondamentales de la politique de 1'Etat (1)) ; et Les principes généraux du budget et la discipline

budgétaire (2)).
1) Les orientations fondamentales de la politique de I'Etat

Dans le projet de Constitution élaboré par Borwornsak Uwanno, les dispositions des articles
88 et 189 étaient congues pour prévenir la mise en ceuvre de politiques populistes susceptibles
d'engendrer des préjudices financiers pour le pays. Bien que la Constitution actuelle n'aborde
pas directement cette question directement, elle se refléte dans la loi sur la discipline
monétaire et financiére de I'Etat de 2018, qui sera examinée de maniére approfondie
ultérieurement. L'article 62 de la Constitution de 2017 énonce les principes fondamentaux de

la discipline budgétaire.

Au sein du Chapitre 5, intitulé « Devoirs de 1'Etat », l'article 62 énonce que L'Etat a
l'obligation de préserver avec rigueur la discipline monétaire et financicre, assurant ainsi une
stabilité et une sécurité durables dans le domaine monétaire et financier de 1'Etat, en accord
avec les dispositions de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat. De plus, il doit
mettre en place un systéme fiscal visant a garantir 1'équité au sein de la société. Par ailleurs, la

loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat doit comporter au moins des dispositions
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relatives au cadre d'engagement des finances publiques et du budget de I'Etat, a I'établissement
de la discipline budgétaire concernant les recettes et les dépenses, aussi bien budgétaires
qu'extrabudgétaires, a la gestion des biens de I'Etat et des réserves du Trésor, ainsi qu'a la

gestion de la dette publique?’®.

La Constitution semble enjoindre a I'Etat d'observer la discipline budgétaire, également
appelée « discipline monétaire et financiére de 1'Etat », sans toutefois définir explicitement cette
discipline budgétaire. Dans son deuxieme alinéa, elle exige que la loi sur la discipline monétaire
et financiére de 1'Etat précise les contours de la discipline budgétaire. Néanmoins, un examen
approfondi de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat promulguée en 2018 réveéle

qu'elle ne clarifie pas davantage la signification de la discipline budgétaire.

Outre la définition des responsabilités de 1'Etat, les organes de I'Etat, notamment les organes
exécutifs, sont ¢galement tenus de respecter une discipline appropriée. La constitution inclut
une disposition spécifique pour le Cabinet, définie a l'article 164, qui énonce les responsabilités
globales de cet organe. En ce qui concerne la discipline budgétaire, elle est expressément
mentionnée a l'article 164 (2), imposant au Cabinet le strict respect de la discipline budgétaire

conformément aux dispositions légales énoncées dans la loi sur la discipline budgétaire®”’.
2) Les principes généraux du budget et la discipline budgétaire

Par rapport a la Constitution de 2007, qui contient 'article 167, alinéa 3, obligeant le Parlement
a adopter une discipline budgétaire au niveau de la loi, la Constitution de 2017 ne comporte pas

une telle disposition spécifique. Ce qui s'en rapproche le plus est l'article 62, qui est une

276 Article 62 de la Constitution de 2017 : « I'Etat est tenu de maintenir rigoureusement la discipline monétaire et
financiére, garantissant ainsi une stabilité et une sécurité durables de la situation monétaire et financiere de 1'Etat,
en accord avec les dispositions de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat. De plus, il doit établir

un systéme fiscal visant a assurer I'équité au sein de la société.

La loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat contient au moins des dispositions relatives au cadre de
I'engagement des finances publiques et du budget de I'Etat, a I'établissement de la discipline budgétaire concernant
les recettes et les dépenses, tant budgétaires qu'extrabudgétaires, a la gestion des biens de I'Etat et des réserves du
Trésor, ainsi qu'a la gestion de la dette publique. »

277 Article 164 de la Constitution de 2017 : « Le Conseil des ministres assure la gestion des affaires de I'Etat en
conformité avec les dispositions de la Constitution, des lois et des politiques énoncées au Parlement. Il agira
également en accord avec les régles suivantes :

(1) s'acquitter de ses fonctions et exercer ses pouvoirs avec honnéteté, de bonne foi, avec dévouement, ouverture,

minutie et prudence dans I'accomplissement de divers actes pour le plus grand bénéfice du pays et du public en
commun ;

(2) respecter scrupuleusement les disciplines relatives aux fonds publics conformément a la loi sur la discipline

monétaire et financiére de I'Etat ;

(3) observer les principes de bonne gouvernance publique ;

(4) promouvoir la coexistence équitable, le bonheur, ['unité et la solidarité de tous les secteurs de la société ;
S
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disposition générale concernant les devoirs de I'Etat, comme expliqué précédemment. Par
conséquent, la loi relative aux principes budgétaires généraux demeure relativement simple,
sans différences substantielles par rapport aux constitutions antérieures. Les modifications sont
principalement de nature mineure, incluant notamment les principes généraux relatifs au
déboursement des fonds gouvernementaux, qui étaient autrefois disposés a l'article 169 de la
Constitution de 2007, et qui ont été complétés par une loi additionnelle octroyant le pouvoir de
décaisser les fonds gouvernementaux, a savoir la loi sur la discipline budgétaire selon 1’article
140 de la Constitution actuelle?’®. Il est évident que l'essence du versement des fonds publics
a le méme contenu que l'article 169 de la Constitution de 2007, seule la loi sur la discipline
monétaire et financiére de 1'Etat de 2018 ayant été ajoutée en tant qu'autre loi donnant le pouvoir

au paiement des fonds publics.

En général, la loi de finances prédominante demeure la loi de finances annuelle, comme
stipulé dans l'article 141 de la présente Constitution. Il s'agit du principe du budget général,
conservant le méme contenu que la Constitution précédente, avec I'ajout d'un cadre de discipline
budgétaire a prendre en compte lors de I'¢laboration de la loi de finances annuelle en vertu de
l'alinéa 2. Cependant, l'article 141, énoncant « Les prévisions des dépenses de 1'Etat »27,
indique que la Constitution rejette I'idée de recettes budgétaires, concept présent dans le projet
de Constitution du Conseil national de réforme, ou le Professeur Borwornsak Uwanno occupe

la présidence de la Commission de rédaction de la Constitution.

Néanmoins, dans 1'¢laboration du projet de loi, la Constitution renforce la diligence
raisonnable et la transparence en exigeant du pouvoir exécutif qu'il fournisse des informations
exhaustives et significatives, offrant ainsi aux législateurs une vision compléte de la situation
fiscale du pays avant de prendre une décision sur I'approbation de la loi de finances annuelle.

L'article 142 prescrit que la présentation d'une loi de finances annuelle doit inclure une

278 Article 140 de la Constitution de 2017 : « Le versement des fonds publics s'effectue exclusivement sous
l'autorité de la loi de finances, de la loi de procédure budgétaire, de la loi de finances rectificative, de la loi sur le
Trésor, ou de la loi de discipline monétaire et financicre de I'Etat. Toutefois, dans des situations d'urgence, des
avances peuvent étre autorisées conformément aux regles et procédures établies par la loi. Dans de tels cas, les
provisions budgétaires destinées au remboursement doivent étre réservées dans la loi de finances rectificative, la
loi de finances supplémentaire, ou la loi de finances annuelle pour I'exercice suivant ».

279 Article 141 de la Constitution de 2017 : « Les prévisions des dépenses de 1'Etat doivent étre formulées sous la
forme d'une loi. En l'absence de promulgation opportune de la loi de finances annuelle pour l'exercice suivant, la
loi de finances annuelle pour I'exercice précédent s'applique a titre provisoire.

L'Etat est tenu de fournir au Parlement, aux Cours de justice, aux Autorités indépendantes, ainsi qu'au Parquet, un
budget permettant leur fonctionnement autonome, en stricte conformité avec la loi relative a la discipline
budgétaire. Si le budget alloué s'avere insuffisant pour garantir leur indépendance fonctionnelle, le Parlement, les
Cours de justice, les Autorités indépendantes et le Parquet ont la faculté de présenter un amendement au projet de
loi de finances directement a la Commission des Finances ».
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exposition détaillée des sources de recettes, des recettes prévisionnelles, des résultats escomptés
ou générés par les paiements, ainsi que la concordance avec la stratégie nationale et les plans

de développement, suivant les régles établies par la loi sur la budgétaire3C.

L'article 142 de la Constitution de 2017 présente des similitudes avec l'article 167 de la
Constitution de 2007 dans certains aspects. Toutefois, il est crucial de souligner que la présente
Constitution n'a que partiellement légiféré sur ce sujet spécifique, laissant au pouvoir législatif
la latitude d'élaborer une loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat pour détailler les
aspects relatifs aux revenus. Cette disposition la distingue de la Constitution précédente, en
particulier du troisiéme alinéa de l'article 167, qui spécifiait de maniére plus détaillée les

contenus requis pour la loi de finances et le budget de 1'Etat.

Enfin, il convient de souligner que la Constitution ¢€tablit un cadre pour l'exercice du pouvoir
l1égislatif en vue de promulguer des lois relatives aux finances publiques, ainsi qu'un cadre pour
l'exercice des pouvoirs exécutifs. Ces cadres de discipline budgétaire, envisagés conjointement
avec la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018, qui sera exposée plus en
détail, peuvent étre pergus comme hautement abstraits. Cela pourrait potentiellement ouvrir la
voie a la Cour constitutionnelle et a la Cour administrative pour jouer un rdle dans l'exercice
des pouvoirs judiciaires en examinant des décisions politiques, ce qui contrevient au principe

de séparation des pouvoirs.

B - Le contréle de la discipline budgétaire par la Commission de

vérification des fonds publics

La discipline budgétaire, héritée de la rédaction initiale de la Constitution de 1997 et influencée
par l'ancienne Cour de discipline budgétaire et financiere en France, demeure un élément
intégré dans la Constitution de 2017. Son essence demeure immuable, opérant comme un
instrument au sein de la Commission de la vérification des fonds publics pour sanctionner les
agents publics dont le comportement transgresse les principes de discipline budgétaire énoncés
dans la loi. La distinction majeure réside dans le fait que désormais, la définition des violations

de la discipline budgétaire et financiére n'est plus dictée par un réglement de la Commission de

280 Article 142 de la Constitution de 2017 : « L'introduction d'une loi de finances annuelle doit comporter une
présentation détaillée des sources de recettes, des recettes prévisionnelles, des résultats anticipés ou générés par
les paiements, et s'aligner sur la stratégie nationale ainsi que sur les plans de développement, conformément aux
normes définies par la loi sur les disciplines monétaire et financiére de I'Etat ».
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la vérification des fonds publics, mais par la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat

de 2018.

De plus, la Constitution de 2017 élimine le role du comité de discipline budgétaire et
financicre, qui était antérieurement chargée d'enquéter sur les faits et de fournir des avis
préliminaires a la Commission de vérification des fonds publics. En ce qui concerne le controle
de l'exercice des pouvoirs de la Commission de vérification des fonds publics, la Constitution
accorde a ceux qui ont été sanctionnés le droit de déposer directement une plainte devant la
Cour administrative supréme, contrairement au systeéme juridique précédent qui exigeait de

déposer plainte auprés de la Cour administrative de premiére instance.

Cependant, cette constitution introduit également un nouveau concept de discipline
budgétaire en tant qu'instrument visant a prévenir et réprimer les politiques populistes,
conformément aux idées du projet de constitution de Borwornsak Uwanno. Dans ce rdle
innovant, la Constitution confie a la Commission de vérification des fonds publics la
responsabilité d'enquéter, en collaboration avec d'autres organismes indépendants, sur les
questions de responsabilité politique et de présenter des rapports au Parlement, au Cabinet et
a la population. Le contenu essentiel de cette question se divise donc en deux parties : Le
pouvoir général d'examiner et de déterminer les sanctions en cas de violation de la discipline
budgétaire et financiere (1) ; et Le pouvoir spécifique d’examen en cas de violation de la

discipline budgétaire (2).

1) Le pouvoir général d'examiner et de déterminer les sanctions en

cas de violation de la discipline budgétaire et financiere

La Constitution reconnait toujours la discipline budgétaire originelle, a savoir une discipline
budgétaire qui, en cas de violation, entrainera des sanctions administratives. Cependant, elle
refuse d'accorder a la Cour administrative le pouvoir d'imposer elle-méme des sanctions
administratives. La Commission de rédaction de la Constitution maintient la délégation de
responsabilité a la Commission de vérification des fonds publics pour jouer un role central dans
la réalisation des enquétes et I'imposition de sanctions a lI'encontre de ceux enfreignant le cadre

de discipline budgétaire établi par la loi.

L'article 240 de la Constitution de 2017 confére a la Commission de vérification des
fonds publics le pouvoir d'ordonner une sanction administrative en cas de violation de la loi sur

la discipline monétaire et financiére de I'Etat. Par ailleurs, toute personne sanctionnée par
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ordonnance pour violation de la discipline budgétaire et financiére a la possibilité d'interjeter
appel devant la Cour Administrative supréme dans les quatre-vingt-dix jours a compter de la

réception de ladite ordonnance?®!.

Il semble que la constitution a renforcé le pouvoir de la Commission de vérification des fonds
publics en tant qu'organe supréme, ¢liminant ainsi la nécessité de passer par I'équilibre des
pouvoirs représenté par le comité de discipline budgétaire et financiere, comme cela était
pratiqué dans le passé. De plus, les ordonnances de sanctions administratives émises par la
Commission de vérification des fonds publics bénéficient d'un statut juridique plus élevé que
les ordonnances administratives émanant d'autres organes, étant soumises a un recours direct
devant la Cour administrative supréme, sans nécessité de recourir a une action en justice devant
la Cour administrative de premiére instance. Cependant, simultanément, la constitution
restreint le pouvoir de la Commission de vérification des fonds publics en matiere
d'élaboration de regles relatives a la discipline budgétaire et financicre. Selon cette
Constitution, le pouvoir législatif est autorisé a consigner différentes infractions dans la loi
sur la discipline budgétaire, qui est incarnée par la loi sur la discipline monétaire et financiere

de I'Etat promulguée ultérieurement en 2018.

2) Le pouvoir spécifique d’examen en cas de violation de la discipline

budgétaire

L'idée du projet de Constitution du Professeur Borwornsak Uwanno, soumise au Conseil
national de la réforme pour approbation, qui dispose que les actions contraires a la discipline
budgétaire constitutionnelle doivent étre soumises a l'examen d'une section spécialisée en

discipline budgétaire au sein de la Cour Administrative centrale et de la Cour Administrative

281 Article 240 de la Constitution de 2017 : « La Commission de vérification des fonds publics est investie des
devoirs et des pouvoirs suivants :

(1) Définir la politique d'audit de I'Etat.

(2) Prescrire des régles types relatives au controle de I'Etat.

(3) Surveiller la conformité de l'audit de 1'Etat avec les points (1) et (2), ainsi qu'avec la loi sur la discipline
monétaire et financiére de 1'Etat.

(4) Fournir des conseils, des suggestions ou des recommandations sur la dépense des fonds publics conformément
alaloi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat, y compris émettre des suggestions aux organismes publics
pour corriger les défauts dans la dépense des fonds publics.

(5) Ordonner une sanction administrative en cas de violation de la loi sur la discipline monétaire et financiére de
I'Etat.

La procédure mentionnée a 1’alinéa 1 doit étre conforme a la loi organique sur la vérification des fonds publics.
Une personne sanctionnée par une ordonnance en vertu du point (5) peut interjeter appel devant la Cour
Administrative supréme dans les quatre-vingt-dix jours a compter de la date de réception de I'ordonnance. La Cour
Administrative supréme prend en considération, lors de son examen, la politique de contrdle de I'Etat et les régles
types relatives a la vérification des fonds publics conformément aux points (1) et (2) ».
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supréme (articles 195 et 229), retrouve une trace a l'article 245. Toutefois, cette disposition
concerne davantage un examen politique mené par le Parlement et des organes indépendants,
échappant ainsi a la compétence de la Cour Administrative. Il s'agit d'un nouveau paradigme
juridique intégrant la discipline budgétaire en tant que concept visant a prévenir et réprimer les
politiques populistes, une dimension qui n'avait jusqu'alors jamais émergé dans I'histoire

juridique thailandaise.

I1 est important de souligner que la Constitution de 2017 a renforcé la responsabilité
budgétaire du pouvoir exécutif afin de prévenir la mise en ceuvre de politiques ou de
programmes gouvernementaux populistes susceptibles de causer des risques ou des dommages
graves au budget de la Thailande. Cependant, par rapport au projet de constitution de
Borwornsak Uwanno, qui conférait explicitement a la Section de la Discipline Budgétaire et
Financi¢re de la Cour Administrative le pouvoir d'intervenir et de controler le populisme
gouvernemental, la Constitution de M. Meechai Ruchuphan accorde moins de confiance a la
Cour Administrative. Au lieu de cela, elle autorise les organisations constitutionnelles
indépendantes, telles que la Commission électorale, la Commission nationale anti-corruption et
la Commission de vérification des fonds publics, a collaborer dans les enquétes sur les activités
gouvernementales susceptibles de conduire & un désastre budgétaire pour le pays. Cette
approche est considérée comme une amélioration par rapport au projet de constitution de
Borwornsak Uwanno, car les questions soulevées sont de nature purement politique et
économique et doivent étre contrdlées et examinées politiquement, sans implication du pouvoir

judiciaire.

L’article 245 de la Constitution actuelle?®?, ainsi que ’article 8 de la loi organique relative a la

vérification des fonds publics de 2018 2*2, établissent 1'autorité conjointe des organismes

282 Article 245 de la Constitution de 2017 : « Afin de remédier ou de prévenir les préjudices potentiels aux finances
de I'Etat, le Vérificateur général soumettra a la Commission de vérification des fonds publics les résultats du
contrdle d'actes non conformes a la loi sur les finances et 4 la discipline budgétaire de I'Etat, susceptibles d'entrainer
d'importants dommages financiers a 1'Etat.

Si la Commission de vérification des fonds publics approuve les résultats de l'inspection, elle consulte la
Commission électorale et la Commission nationale anti-corruption. En cas d'accord lors de la réunion conjointe,
un avis écrit conjoint est immédiatement transmis a la Chambre des représentants, au Sénat et au Conseil des
ministres, et les conclusions de l'inspection sont rendues publiques ».

283 Article 8 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 : « Dans I'objectif d'atténuer ou
d'éviter d'éventuels préjudices en matiére monétaire ou de finances publiques, le vérificateur général est tenu de
présenter a la Commission de vérification des fonds publics un rapport sur les infractions a la loi sur les finances
publiques qui pourraient causer d'importants dommages aux finances publiques de I'Etat.

Si la Commission de vérification des fonds publics approuve ledit rapport conformément a l'alinéa 1, elle doit
convoquer une réunion de consultation impliquant la Commission ¢électorale et la Commission nationale anti-
corruption. Lorsque les participants a la réunion sont d'accord avec les résultats du rapport par une majorité des
deux tiers, le Président, le Président de la Commission électorale et le Président de la Commission nationale anti-
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indépendants pour mener des enquétes publiques. En cas d'accord de la réunion commune
sur les résultats de l'inspection, toutes les organisations indépendantes enverront
conjointement une lettre d'information a la Chambre des représentants, au Sénat et au
Cabinet sans délai, et divulgueront les résultats de I'inspection au public. Il est important de
noter que le rapport n'a aucune force contraignante que le gouvernement serait tenu de
respecter de quelque maniére que ce soit. Il s'agit donc d'un systéme de contrdle et
d'inspection politique qui ne dispose d'aucune force juridique, en conformité avec les

principes de 1'Etat de droit et de la démocratie.

corruption doivent signer et soumettre immédiatement leur rapport a la Chambre des représentants, au Sénat et au
Conseil ministériel, tout en informant également le public.

Tous les membres de la Commission de vérification des fonds publics, de la Commission électorale et de la
Commission nationale anti-corruption doivent assister a cette réunion selon I'alinéa 2. Ceux absents, opposés ou
s'abstenant de voter sont passibles de sanctions graves en vertu du Code de Déontologie, mais ils peuvent
démissionner avant la date de la réunion ou du vote, le cas échéant.

Lors de la réunion prévue a l'alinéa 1, le Vérificateur général a le droit de participer et de partager son opinion,
bien qu'il n'ait pas le droit de voter.

L'ordre du jour et les procédures de la co-réunion seront déterminés par décision conjointe des participants ».
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§ 2. Les lois relatives a « la discipline budgétaire »

La discipline budgétaire en droit public thailandais est encadrée par deux lois fondamentales, a
savoir la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 et la loi sur la
discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018 . Ces textes juridiques revétent une
importance cruciale dans la gestion financiére de 1'Etat et ont subi des modifications

significatives par rapport a leurs précédentes versions.

La loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 conserve 'essence
de son prédécesseur de 1999, mais elle présente des divergences importantes, en grande partie
dictées par les dispositions constitutionnelles en vigueur. Parmi ces modifications, on peut
noter la suppression du systeme de contréle primaire exercé par le Comité de discipline
budgétaire et financicre, reflétant ainsi une €évolution structurelle dans le processus de

vérification des fonds publics.

Un ¢lément saillant dans le paysage juridique thailandais actuel réside dans la
promulgation réussie de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018. Bien
que cette loi ait été initialement envisagée en 2014, elle a finalement vu le jour en 2018. 11
convient de souligner que le contenu de cette loi est en partie influencé par le projet de loi de
2014, mais des €léments nouveaux ont €té introduits. Notamment, la discipline budgétaire et
financiére €tablit un systéme de controle du comportement des agents publics par le biais de la
Commission de vérification des fonds publics. Pour une compréhension approfondie, il est
impératif de lire cette loi de concert avec la loi organique relative a la vérification des fonds

publics de 2018.

Il est indéniable que la discipline budgétaire selon la loi sur la discipline monétaire
et financiére de 1'Etat en 2018 représente une synthése entre le concept de discipline
budgétaire issu de la Constitution de 1997 et celui issu de la Constitution de 2007. Cette
convergence démontre une volonté d'harmoniser les principes constitutionnels et les
impératifs financiers pour assurer une gouvernance budgétaire robuste et conforme aux

exigences constitutionnelles évolutives.

La seconde section de 1'é¢tude approfondie sur la discipline budgétaire en droit public thailandais
se concentrera sur deux aspects clés, en les divisant en deux parties distinctes : La loi organique

relative a la vérification des fonds publics de 2018 (A) ; et La loi sur la discipline monétaire et
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financiére de I’Etat de 2018 : Le droit matériel de discipline budgétaire et financier et la loi

contre le « populisme » ? (B).

A - La loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 : Le

droit procédural de discipline budgétaire et financier

En ce qui concerne la discipline budgétaire dans le cadre juridique ou la loi prévoit des sanctions
administratives en cas de non-respect de cette discipline, il convient de noter qu'avec
'abrogation du rdle du Comité disciplinaire budgétaire et financier par la Constitution de 2017,
la responsabilité prédominante dans le controle de l'exercice de la discipline budgétaire et

financicre repose exclusivement sur la Commission de vérification des fonds publics.

Dans tous les cas, eu égard a la conception €largie du concept de discipline budgétaire
consacrée par la Constitution de 2017, laquelle englobe effectivement la « discipline monétaire
et financiére », une question émerge lorsqu’on I’examine conjointement avec la Loi sur la
discipline monétaire et financiére de I’Etat de 2018 : peut-on se demander si le pouvoir de
discipline budgétaire conféré a la Commission de vérification des fonds publics ne dépasse pas
les limites du cadre économique, voire ne s’étend pas au-dela du domaine de la politique
gouvernementale. Cette problématique sera examinée en détail dans la partie suivante du

présent expose.

A cet égard, il convient de souligner que la clarification de la portée du pouvoir de discipline
budgétaire conféré a la Commission de vérification des fonds publics nécessite une analyse
approfondie des dispositions normatives en vigueur, a la fois dans le contexte de la législation
organique de 2018 et au sein du cadre plus large de la politique gouvernementale. Cette
démarche exégétique vise a ¢élucider les nuances et les implications de cette compétence, en
examinant non seulement son application dans le domaine juridique, mais également son
influence potentielle sur les aspects stratégiques de la politique publique, en particulier, le
contenu de la section générale de la loi de discipline budgétaire de 2018. L'examen se
subdivisera de maniére méthodique comme suit : Les dispositions générales dans la loi
organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 (1)); et Les pouvoirs des

institutions supérieures de controle de vérification des fonds publics (2)).
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1) Les dispositions générales dans la loi organique relative a la

vérification des fonds publics de 2018

Dans la section générale de la loi, la discipline budgétaire n'est pas explicitement définie. Selon
l'article 4, qui traite de la vérification des fonds publics, cette vérification englobe l'audit
financier, l'examen des rapports financiers et d'autres formes d'audit. L'objectif principal est de
garantir que les recettes, dépenses et la gestion financiere des entités vérifiées respectent les
lois, réglements et principes de bonne gouvernance de 1'Etat. Les audits visent également &
¢valuer la conformité des dépenses publiques avec les objectifs définis et les principes

d'économie, d'efficience et d'efficacité?®.

La quéte de la définition de la discipline budgétaire requiert une exploration attentive des
dispositions énoncées dans les articles 27, 33, 53, 57, 85, 91, particulierement au sein du
Chapitre 7 intitulé « Discipline monétaire et financier », couvrant les articles 95 a 103, ainsi
que dans les chapitres transitoires de l'article 115, lesquels font référence a la discipline
budgétaire. Ces dispositions feront 1'objet d'une analyse approfondie dans la section 2. En
synthese, la discipline budgétaire, conformément a cette loi organique, érige un cadre
réglementaire destiné a orienter le comportement des agents publics en matiére de
responsabilité fiscale, avec la Commission de la vérification des fonds publics investie du

pouvoir d'imposer des sanctions administratives.

2) Les pouvoirs des institutions supérieures de controle de

vérification des fonds publics

Dans le contexte des réformes politiques précédant 'adoption de la Constitution de 1997, la
Thailande envisageait la création d'une Cour de discipline budgétaire et financiére. Bien que
plus de 20 années se soient écoulées depuis, le concept de discipline budgétaire et financiére

persiste dans le cadre juridique, sans qu'un nouveau systeme judiciaire ait été instauré. La

284 Article 4 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 : « Dans cette loi organique :
Au sein de cette loi organique, ... le terme "vérification des fonds publics" se référe a l'audit financier des
organismes soumis a vérification, a 1'examen des rapports financiers, ainsi qu'a d'autres formes d'audit mandatées
par la présente législation organique. Ces audits englobent 1'analyse des recettes publiques, des intéréts publics,
des dépenses, de 'utilisation, de la rétention et de la gestion des fonds, des actifs, des droits et des avantages des
entités auditées, ainsi que tout autre contréle ou gestion pertinent de ces entités. L'objectif est d'établir si les
recettes, les dépenses et la gestion financiére de l'entité en question sont en conformité avec les lois, réglements,
régles, résolutions du cabinet et pratiques de bonne gouvernance de I'Etat. Par ailleurs, l'audit vise également a
évaluer si les dépenses publiques sont effectuées conformément aux objectifs de dépenses établis, en respectant
les principes d'économie, d'efficience et d'efficacité ».
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responsabilité d'examiner les affaires de discipline budgétaire et financiere reléve désormais
d'un organe constitutionnel indépendant, sous la direction de la Commission de vérification des

fonds publics.

Une différence notable par rapport au passé est que l'organe équilibrant les pouvoirs
avec la Commission de vérification des fonds publics n'est plus le Comité de discipline
budgétaire et financiére, mais plutdt le Vérificateur général. Etant donné que cette entité
conserve le statut d'organisme administratif, les résultats de 1'exercice de son pouvoir sont
toujours considérés comme des actes administratifs, contrairement aux jugements rendus par la
Cour Administrative. Il convient toutefois de noter que le statut juridique de ces organismes a
connu des améliorations, la Constitution exigeant désormais que les recours contre de telles

ordonnances soient directement portés devant la Cour administrative supréme.

Deux organisations importantes qui doivent étre décrites dans I’ordre sont : La Commission de
vérification des fonds publics, agissant en tant qu'organe décisionnel supréme (a) ; et Le
Vérificateur général, jouant le role d'organe présentant les affaires a la Commission de

vérification des fonds publics (b).

a. La Commission de vérification des fonds publics, agissant en tant

qu'organe décisionnel supréme

Il convient de noter qu'il est question, dans l'article 27, d'une loi portant sur les attributions
génériques de la Commission de vérification des fonds publics. Il prévoit que la Commission
de vérification des fonds publics a pour missions de définir la politique de vérification des fonds
publics, d'établir des normes types pour le controle de I'Etat, de superviser la conformité des
audits avec la politique et les normes établies, ainsi qu'avec la loi sur la discipline monétaire et
financiére de 1'Ftat. Elle a également pour role de prodiguer des conseils et des
recommandations sur la dépense des fonds publics, y compris en fournissant des orientations
aux organismes publics pour remédier a d'éventuelles lacunes. La Commission est habilitée a
ordonner des sanctions administratives en cas de violation de la loi sur la discipline monétaire
et financiére de I'Etat et & exercer d'autres devoirs et pouvoirs en vertu de la présente loi

organique ou d'autres lois?®. Cet article revét une importance fondamentale en définissant les

285 Article 27 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 : « La Commission de
vérification des fonds publics se voit investie de missions et de compétences variées en vertu desquelles elle est
habilitée a :

(1) définir la politique de vérification des fonds publics ;

(2) édicter des normes types relatives au controle de I'Etat ;
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missions clés de la Commission de vérification des fonds publics, notamment la définition de
la politique de vérification (1), I'émission de normes de contrdle (2), ainsi que le pouvoir de

sanctions li¢ a la discipline budgétaire et financiére (5).

Dans le contexte spécifique de 1'élaboration des normes définies au point (2), c'est-a-
dire 1'émission de normes types relatives au controle de I'Etat, la Commission accorde une
attention particuliere aux avis formulés par les organismes placés sous son contrdle ainsi que
par d'autres instances administratives. Cette démarche témoigne de la volonté de la Commission
de garantir la pertinence et l'efficacité des normes énoncées en intégrant les perspectives
directes des entités concernées et en s'inspirant des meilleures pratiques observées au sein

d'autres administrations.

Il est manifeste que l'article en question présente une concordance substantielle avec
l'article 240 de la Constitution, créant ainsi une situation de quasi-redondance. Cependant,
I'élément saillant réside dans la disposition (5) de l'article 27, laquelle confére a la Commission
de vérification des fonds publics l'autorité d'infliger des sanctions administratives a I'encontre
des individus qui enfreignent les dispositions de la discipline budgétaire consacrées par la Loi

sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018.

Il convient de souligner que cette disposition marque une déviation significative du principe
originel inscrit dans la Constitution de 1997. En effet, a 1'époque, la Commission elle-méme
était investie du pouvoir discrétionnaire de déterminer les infractions, de définir les procédures
applicables, ainsi que de fixer les peines associées. Cette évolution législative dénote un
changement substantiel dans la dynamique du processus sanctionnateur, transférant le pouvoir
décisionnel de la Commission a la législation spécifique, ce qui témoigne d'un ajustement
délibéré dans la répartition des compétences et des responsabilités en matiere de discipline

budgétaire au sein de la structure juridique de I'Etat.

(3) superviser la conformité de l'audit de I'Etat avec les ¢léments susmentionnés ainsi qu'avec la loi sur la discipline
monétaire et financiére de I'Etat ;

(4) formuler des conseils, suggestions ou recommandations sur la gestion des fonds publics conformément a la loi
sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat, y compris des orientations visant a remédier aux lacunes
constatées dans la dépense publique ;

(5) décréter des sanctions administratives en cas de violation de la loi sur la discipline monétaire et financiere de
I'Etat ; et

(6) exercer d'autres attributions conformément a la présente loi organique ou a d'autres dispositions légales.

Dans 1'¢laboration des normes énoncées au point (2), la Commission de vérification des fonds publics intégre les
avis des organismes contr6lés et d'autres administrations ».
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b. Le Veérificateur général, jouant le role d'organe présentant les

affaires a la Commission de vérification des fonds publics

En ce qui concerne le Vérificateur général, ses compétences relatives a la discipline budgétaire
sont explicitement formulées dans les articles 53 et 85 de la législation en vigueur. Selon I'article
53, le Vérificateur général est investi de responsabilités et de pouvoirs spécifiques, a savoir : la
réalisation de l'audit d'Etat en stricte conformité avec les politiques établies pour la vérification
des fonds publics, ainsi qu'avec les normes standard régissant I'audit d'Etat promulguées par la
Commission de vérification des fonds publics, et en conformité avec la loi sur la discipline
monétaire et financiére de 1'Etat ; I'évaluation minuticuse de 'efficacité et de l'efficience des
dépenses des agences gouvernementales. Afin de faciliter son exercice professionnel, le
Vérificateur général est habilité a déléguer des pouvoirs a des fonctionnaires au sein de son

bureau, tout en assurant une supervision générale du travail accompli par ces fonctionnaires?®.

L'article 85, alinéa 1, dispose que le Vérificateur général, en cas de constatation
d'irrégularités suite au non-respect des dispositions légales, réglementaires, des régles, des
résolutions du cabinet, ou des bonnes pratiques de gouvernance dans le secteur public par le
fonctionnaire des agences auditées, doit formuler des recommandations écrites pour améliorer
ou mettre en place des mesures de controle. Malgré cela, le Vérificateur général doit écouter
les explications des organismes vérifiés. Une fois qu'une action corrective est mise en ceuvre,
l'entité auditée en informe le Vérificateur général. L'alinéa 2 de l'article 85, aligné sur les
pouvoirs définis a l'article 95, alinéa 3, précise que si des dommages surviennent a I'Etat ou aux
organismes contrdlés, non couverts par la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat,
le Vérificateur général demande 2 l'entité auditée de verser des indemnités a 1'Etat ou prend des

mesures disciplinaires, laquelle doit informer le Vérificateur général de ses actions?®’.

286 Article 53 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 : « Le Vérificateur général est
investi de responsabilités et de prérogatives spécifiques, a savoir : (1) réaliser I'audit d'Etat en stricte conformité
avec les politiques définies pour la vérification des fonds publics, ainsi qu'avec les normes régissant l'audit d'Etat
établies par la Commission de vérification des fonds publics, et en accord avec les dispositions de la loi sur la
discipline monétaire et financiére de I'Etat ; (2) évaluer minutieusement I'efficacité et l'efficience des dépenses
engagées par les organismes gouvernementaux ; (3) déléguer des pouvoirs a des fonctionnaires en vue de
l'exécution des taches stipulées en (1) et (2) ; (4) superviser constamment et assumer la responsabilité de I'exécution
des missions confiées aux fonctionnaires en vertu du point (3) ».

287 Article 85 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 : « Dans 1'éventualité ou les
conclusions de l'audit révelent des irrégularités découlant du non-respect, par les fonctionnaires des agences
auditées, des dispositions 1égales, réglementaires, des régles, des résolutions du cabinet, ainsi que des normes de
gouvernance dans le secteur public, le Vérificateur général est tenu d'informer, par voie écrite, les fautes constatées,
accompagnées de recommandations visant a améliorer le processus ou a mettre en place des mesures de controle
afin d'éviter la répétition de ces manquements. Néanmoins, le Vérificateur général doit accorder une audience aux
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B - La loi sur la discipline monétaire et financiére de 'Etat de 2018 : Le
droit matériel de discipline budgétaire et financier et la loi contre le «

populisme » ?

La transformation de la discipline budgétaire au cours des deux derniéres décennies est
notablement marquée par I'avénement de la loi actuelle. L'origine de cette loi peut €tre retracée
a la Constitution de 2007, notamment a son article 167, alinéa 3, qui dispose la nécessité d'une
loi sur la discipline budgétaire en Thailande. Aprés un examen approfondi par le ministére des
Finances, le projet de loi a été soumis a l'examen du Conseil d'Etat et a été adopté en tant que
loi du Conseil d'Etat n°® 292/2014. Le contenu de cette proposition législative est considéré
comme tres progressiste, résultant d'une analyse minutieuse menée par des juristes spécialisés
en droit public et des économistes qui ont étudi¢ les pratiques de discipline budgétaire
étrangeres pour les adapter au contexte juridique thailandais. Il est toutefois important de
souligner que le projet de loi n'a pas été soumis au Parlement pour examen, car la constitution

de 2007 a été abolie a la suite d'un coup d'Etat.

L'¢laboration de la Loi sur la discipline monétaire et financiére de I’Etat de 2018 trouve
son origine dans I'adoption de la Constitution de 2017, qui a expressément stipulé, a travers son
article 62, alinéa 2, que la Thailande devait disposer d'une loi régissant la discipline budgétaire.
Apres l'entrée en vigueur de cette constitution, les initiatives visant a rédiger et promulguer une

telle loi ont été intensifiées, marquant le début d'un processus législatif significatif.

Sous l'administration du général Prayut Chan-ocha, des projets de lois ont été
formellement présentés a I'Assemblée législative nationale, et finalement, la Loi sur la

discipline monétaire et financiére de I’Etat de 2018 a été adoptée. Cette loi, structurée en cing

explications, motivations, ou nécessités présentées par les organismes soumis a vérification. Une fois qu'une
mesure correctrice a été mise en ceuvre par l'entité auditée, celle-ci est communiquée au Vérificateur général.

En référence aux actions entreprises en vertu de I’alinéa 1, dans le cas ou des préjudices causés a 1'Etat ou aux
organismes controlés ne sont pas spécifiquement envisagés par la loi sur la discipline monétaire et financiére de
I'Etat, le Vérificateur général notifie a l'entité auditée l'obligation de verser des indemnités a I'Etat ou auxdites
agences, ou prend des mesures disciplinaires selon la situation. Dans le cadre de cette procédure, l'entité auditée
est tenue d'informer le Vérificateur général.

Dans I'éventualité ou les résultats de 1'audit, conjugués aux explications fournies par les agences auditées, révélent
une inadéquation des dispositions légales, réglementaires, réglementaires, des résolutions du cabinet ou des
pratiques de gouvernance dans le secteur public par rapport aux circonstances existantes, ou lorsque leur
conformité pourrait potentiellement porter atteinte a I'Etat ou au bien-étre de la population, le Vérificateur général
préconisera aux instances compétentes d'apporter des améliorations a la loi, au réglement, a la regle, a la résolution
du cabinet ou aux bonnes pratiques de gouvernance dans le secteur public en question. Dans ce contexte, une fois
ces améliorations mises en ceuvre, les infractions relevées chez les agences auditées ne seront pas prises en
considération, sauf en cas de corruption ».
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chapitres et comprenant 87 articles, aborde de maniere exhaustive une variété de questions liées
aux finances publiques en Thailande. Cependant, deux sections particulierement cruciales, en
termes leur impact sur I'évolution de la discipline budgétaire dans le pays, sont le chapitre 1,
qui expose les dispositions générales, et le chapitre 3, qui se penche sur la discipline monétaire

et financieére.

L'analyse approfondie de ces sections clés permet de mieux comprendre la portée et
l'orientation prises par la discipline budgétaire en Thailande, offrant ainsi un éclairage essentiel
sur la maniere dont le pays envisage et met en ceuvre des pratiques budgétaires efficaces et
responsables. Ce processus législatif, bien que récent, s'inscrit dans une perspective historique
plus large, remontant a I'époque des réformes politiques et constitutionnelles antérieures a la
promulgation de la Constitution de 1997. Ainsi, 1'évolution du cadre juridique entourant la
discipline budgétaire en Thailande peut étre appréciée dans un contexte plus vaste de

développement institutionnel et de réflexion sur la gouvernance financiere.

La segmentation de cette analyse s'articulera comme suit : L'origine de la loi de la discipline
budgétaire en 2018 (1)); et La présence de la discipline budgétaire dans deux positions

importantes dans une seule loi (2)).
1) L’origine de la loi de la discipline budgétaire en 2018

Pendant une période considérable, la 1égislation a été promulguée sous 1'é¢gide du Bureau de la
politique budgétaire relevant du ministéere des Finances, selon les dires de M. Soraphol

Tulayasathien (w1wmsna gasziades), directeur de la division de 'analyse de la stabilité économique

au sein dudit bureau ministériel?®®. II est communément accepté que la loi soit désignée par un
autre intitulé d'ordre politique, en 'occurrence, « la loi relative a l'interdiction du populisme
»?%. Les législateurs sous la direction du général Prayut Chan-o-cha ont pris des mesures pour
proscrire la tolérance envers les plateformes populistes. L'entrée en vigueur de la loi sur la
discipline monétaire et financicre le 19 avril 2018 communique explicitement que les politiques
populistes, susceptibles d'occasionner des préjudices durables a l'économie nationale ou a la

population, ne sont plus acceptées®’.

288 CHAITRONG W., CHANWANPEN K., « Anger at new junta law banning populist policy », The Nation
Thailande, May 18, 2021, https://www.nationthailand.com/politics/30343636.

289 KHAOSOD, « Journal officiel publie une annonce “Interdiction du Populisme” », 20 avril 2018,
https://www.khaosod.co.th/politics/news_985138.

20 GLAHAN S., « Anti-populism law not for greater good », Bangkok Post, 9 mai 2018,
https://www.bangkokpost.com/opinion/opinion/1461338/anti-populism-law-not-for-greater-good.
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Conformément a l'article 62 de la Constitution de 2017, 'Etat est tenue de maintenir une
discipline monétaire et financiére rigoureuse, garantissant ainsi la stabilit¢ pérenne de la
situation monétaire et financiére de I'Etat, en conformité avec la loi sur la discipline monétaire
et financiére de I'Etat. Dans cette perspective, I'Etat est également mandaté pour instaurer un
systeme fiscal visant a assurer 1'équité au sein de la société. La promulgation de la loi sur la
discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018 trouve sa justification dans la nécessité de
contrecarrer les politiques dites « populistes ». La finalité de cette loi se dévoile a la conclusion
du texte, soulignant I'obligation constitutionnelle de I'Etat de maintenir une discipline monétaire
et financiére stricte, garantissant la durabilité et la stabilité du statut monétaire et financier de
I'Etat, en accord avec la loi de discipline monétaire et financiére de I'Etat. Cette loi englobe
ainsi les dispositions relatives au cadre budgétaire et financier de 1'Etat, a la discipline
budgétaire concernant les recettes et les dépenses, les dépenses hors budget, la gestion des biens
de 1'Etat, du Trésor, et de la dette publique?®!, représentant ainsi une avancée significative dans

le domaine des finances publiques thailandaises.

La loi mentionne explicitement le concept de « Populisme », comme en témoigne
l'article 9, alinéa 3, qui dispose que le Conseil des ministres ne doit pas gérer les affaires de
I'Etat de maniére a privilégier la création d'une popularité politique pouvant causer des
préjudices a long terme au systéme économique national et au grand public. Malgré cette
disposition, les élections générales de 2019 ont révélé une persistance de la concurrence autour
des politiques « populistes ». Notamment, les partis issus du groupe militaire responsable du
coup d'Etat du 22 mai étaient en mesure de former un gouvernement. Ce groupe militaire a
adopté une politique « populiste » similaire a celle des gouvernements précédents dirigés par
Thaksin Shinawatra et Yingluck Shinawatra®?. Par ailleurs, un certain nombre de politiques de
campagne électorale ont engendré un fardeau budgétaire significatif, notamment sur la dette
publique, notamment celles consistant a distribuer de l'argent aux personnes défavorisées?*>.
Certaines de ces politiques se révelent irréalisables, et il est constaté que les dispositions de la

loi sur la discipline budgétaire ne sont pas appliquées de maniere rigoureuse.

Mme. Anunya Yossundara (w1ea1701y eaguns), juriste au Bureau du Conseil d'Etat, et

Mme. Supanun Chumjai (v1ea1aga17ui quls), directeur de la division de la gestion des risques

21 Journal officiel, vol. 135, partie 27 A, 19 avril 2018, p. 23.

22 NEELAPAICHIT K., « Populist and Authoritarian Leadership of Prayuth-Chan-ocha and Rodrigo Duterte »,
Thai Journal of East Asian Studies, vol. 24 no. 1 (2020) : January - June 2020, 2020-06-29, p. 80.

293 CHANTARAPIDOK A., « Illusion fiscale : une analyse des impacts de la mise en ceuvre du populisme »,
Journal de I'Université de Silpakorn, vol. 39, no. 1, janvier-février, 2019, p. 6.
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fiscaux et de la discipline budgétaire du Bureau Politique budgétaire, soulignent que lors de
I'élaboration de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018, une étude
approfondie de la loi sur la responsabilité budgétaire (Fiscal Responsibility Law) d'autres pays
a été entreprise. Cette analyse a révélé trois composantes principales : (1) La détermination des
pratiques budgétaires, incluant 1'élaboration de politiques économiques a moyen terme et les
projections budgétaires ; (2) L'établissement de régles budgétaires chiffrées, englobant la
fixation des proportions dans la gestion de la dette publique ; et (3) La création d'institutions
budgétaires indépendantes, telles que la Commission de vérification des fonds publics, le
Vérificateur général, ou d'autres autorités budgétaires indépendantes, chargées de contrdler et
de surveiller la conformité a la loi sur la responsabilité budgétaire?**. En général, 'examen du
non-respect de la loi sur la responsabilité budgétaire s'opere au moyen d'un mécanisme clé,
impliquant les institutions supérieures de controle des finances publiques chargées de mener

des enquétes et de divulguer les conclusions au Parlement ainsi qu'au public?®.

Lors de I'examen conjoint avec l'origine du projet de loi monétaire et financiére de I'Etat,
conforme a l'article 167 de la Constitution de 2007 (rédigé par le Conseil d'Etat n° 292/2014
propos¢ par le ministére des Finances), il apparait que la loi de discipline budgétaire en
Thailande ne se caractérise pas essentiellement par son caractére innovant. Son dessein
principal réside plutot dans la consolidation et le développement des lois existantes en vue
d'accroitre leur efficacité. Par ailleurs, une analyse approfondie des législations étranggeres a été
intégrée au processus de développement de cette 10i>°®. Les lois qui ont servi de référence pour
la rédaction de la loi actuelle sur la discipline budgétaire incluent la loi sur le Trésor de 1948
ainsi que la loi sur les procédures budgétaires de 1959, cette derniere étant en vigueur au

moment ot le Conseil d'Etat a élaboré le projet de loi sur la discipline budgétaire.

Actuellement, les principales références législatives qui orientent la loi sur la discipline
budgétaire comprennent la loi sur les procédures budgétaires de 2018, la loi sur la gestion de la
dette publique de 2005 (actuellement mise a jour en 2018), la loi organique relative a la
vérification des fonds publics de 1999 (actuellement mise a jour en 2018), les réglements de
la Commission de vérification des fonds publics sur les disciplines budgétaires et financiéres
de 2001 (actuellement intégrés dans la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat

de 2018 et la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018), le réglement

2% BOONCHOO P., op. cit., p. 271.
295 Ibid.
29 Ibid.
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du Bureau du Premier ministre sur les marchés publics de 1992 (actuellement réglementé par
la loi sur I'administration des marchés publics et des fournitures de 2017), ainsi que d'autres

réglements pertinents.

I1 est a noter que cette loi est désignée sous le nom de « loi sur la discipline monétaire
et financiére de 1'Etat », bien que le systéme juridique thailandais ne reconnaisse pas 1'Etat en
tant que personne morale?’. Les entités gouvernementales possédent principalement un statut
juridique distinct en tant que personnes morales, telles que des départements, des entreprises
publiques ou des collectivités territoriales. Ainsi, le terme « Etat » est utilisé de maniére
extensive, indiquant que les législateurs ont l'intention d'appliquer cette loi a toutes les entités
publiques en Thailande. Bien que cette loi soit intitulée « la loi sur la discipline monétaire et
financiére de I'Etat », elle n'est pas liée a la « monnaie » selon la théorie quantitative de la
monnaie, ou la masse monétaire domine le secteur financier, et toute modification de celle-ci a
un impact direct sur le secteur manufacturier. Ainsi, le gouvernement peut utiliser la politique
monétaire de maniére autonome pour résoudre des problémes économiques, sans avoir besoin
de s'appuyer sur d'autres outils tels que la politique budgétaire®*®. Cette loi est exclusivement
axée sur les « finances publiques ». En ce qui concerne la « monnaie » en Thailande, la Banque

de Thailande est I'entité responsable, conformément a la loi sur la Banque de Thailande de 1942.

En dernier lieu, cette loi a suscité des critiques importantes. De nombreux observateurs
considerent cette législation comme une avancée majeure dans le domaine du droit public
financier, un instrument destiné a prévenir et résoudre les problémes résultant des politiques

populistes du gouvernement. Selon M. Pornchai Thiravej (wisnsve §3z0%), cette loi agit comme

un « bouclier » pour les partis politiques aspirant & gouverner le pays tout en utilisant les fonds
publics de maniére irresponsable?®. Par ailleurs, cette 1égislation est interprétée comme un
mécanisme de controle du gouvernement élu par la population. Selon Le professeur associé¢

Anusorn Tamajai (sesmansinisdeyasa s35ule), cette loi traduit la méfiance du peuple a 1'égard de

la sélection de ses représentants pour diriger le pays. La rigueur de cette loi pourrait avoir des

répercussions sur la formulation de politiques et le bien-étre général de la population. De plus,

297 Arrét de la Cour supréme 724/1947.

2% MINISTERE DE L'ECONOMIE ET DES FINANCES, op. cit.

29 POSTTODAY, « “Loi de disciplinaire budgétaire”, un bouclier pour bloquer la campagne populiste », 4 mars
2019, https://www.posttoday.com/finance-stock/news/582160?fbclid=IwAR3WUFzC0GoGebBB65nZtqJ XIgOPp
NWpsPq8ffV-kfUrtj8w_8PWnvnpXg.
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elle est susceptible d'étre exploitée a des fins politiques visant a affaiblir le gouvernement élu,

car elle offre une marge d'interprétation significative’®.

2) La présence de la discipline budgétaire dans deux positions

importantes dans une seule loi

La loi sur la discipline monétaire et financiére de I’Etat de 2018 est une loi qui réunit dans un
cadre unifié les principes des lois relatives aux finances publiques qui apparaissaient jusqu’alors
éparpillés, que ce soit sous la forme de lois ou de réglements. Ce statut juridique garantit que
I'exécutif ne pourra pas modifier arbitrairement les régles budgétaires. Cependant, une
problématique subsiste quant a sa capacité a exercer un contrdle sur les projets de loi
parlementaires, notamment le projet de loi de finances annuelle. En effet, du point de vue 1égal,
cette loi devrait étre appréhendée de maniére conjointe avec le projet de loi de finances, les

dépenses annuelles bénéficiant d'un statut équivalent au sein de la l1égislation.

Cette législation se compose de cinq chapitres, comprenant un total de 87 articles. Les aspects
cruciaux liés a la discipline budgétaire, reflétant 1'évolution historique des idées, sont
principalement abordés dans le chapitre 1, dédi¢ aux dispositions générales, ainsi que dans le
chapitre 3 intitulé « Discipline monétaire et financiere ». L'étude débutera par I'examen de deux
sections distinctes : La discipline budgétaire dans le chapitre 1 : Les dispositions générales (a) ; et

La discipline budgétaire dans le chapitre 3 : Les disciplines monétaires et financieres (b).

a. La discipline budgétaire dans le chapitre 1 : Les dispositions

générales

Le contenu de ce chapitre de la loi est imprégné par les principes de discipline budgétaire
énoncés dans la Constitution de 2007 et le projet de Constitution de Borwornsak Uwanno. Ce
chapitre général établit un cadre global auquel I’Etat est tenu de se conformer et de suivre. Les
dispositions de la loi sont centrées sur la promotion de la bonne gouvernance et la mise en

ceuvre d'une gestion budgétaire efficace et durable.

30 SUPAWATTANAKUL K., « Anusorn TAMAIJALI : Implications politiques des lois de discipline budgétaire :
controler le gouvernement du peuple, se méfier du peuple », 2 mai 2018, https:/prachatai.
com/journal/2018/05/76705.
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Cette 1égislation énonce de maniere détaillée les principes fondamentaux qui régissent
la discipline budgétaire, lesquels sont exposés de maniére exhaustive dans 'article 6 de la 10i*°!.
Ce dernier constitue un socle juridique robuste, établissant les fondements essentiels sur
lesquels repose la conduite des politiques financiéres de 1'Etat. En outre, une attention
particulicre est accordée a la question du populisme, un aspect crucial trait¢é de manicre
approfondie dans I'article 9 de cette 10i*?2. Ainsi, la loi aborde de maniére exhaustive les principes
directeurs de la discipline budgétaire, démontrant une volonté législative de promouvoir la

responsabilité financicre et la stabilité économique tout en adressant spécifiquement les risques

associés au populisme dans le contexte des affaires financieres de I'Etat.

La portée de la discipline budgétaire, telle que définie dans cette loi, s'étend de manicre
significative, englobant non seulement les dispositions spécifiques énoncées dans la présente
l1égislation, mais également celles contenues dans d'autres textes juridiques pertinents. L'article
6 de cette loi consolide cette approche en intégrant la discipline budgétaire stipulée dans d'autres
lois applicables. En conséquence, les agences publics et les agents publics sont tenus de se
conformer non seulement aux dispositions de la loi sur la discipline monétaire et financiere de
I'Etat de 2018, mais également a celles d'autres lois, notamment la loi de 2018 sur les procédures
budgétaires (articles 17 a 24), la loi sur les terres gouvernementales de 1975 (articles 44 a 45),
la loi sur le Trésor de 1948 (article 46), la loi sur I'administration des marchés publics et des
fournitures de 2017 (article 48), la loi sur la gestion de la dette publique de 2005 (articles 49-
60), la loi sur la gestion du fonds de roulement de 2013 (article 63), la loi sur le plan et la
procédure de décentralisation de 1999 (articles 64-67), la loi organique relative a la vérification
des fonds publics de 2018 (article 80), ainsi que la loi établissant I'organisation pour régir les

plantations locales dans le domaine des finances locales. Cette approche renforce l'intégrité du

301 Article 6 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I’Etat de 2018 : « L'Etat déploie des politiques
financiéres, ¢labore des budgets, génére des revenus, gere les dépenses, administre les aspects monétaires et
financiers, et crée de la dette de manicére efficace, transparente et responsable. Ceci est conforme au principe du
maintien de la stabilité économique et du développement économique durable, ainsi qu'au principe de justice
sociale. L'Etat respectera rigoureusement les disciplines monétaires et financiéres énoncées dans la présente loi et
dans d'autres textes législatifs pertinents ».

302 Article 9 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1’Etat de 2018 : « Le Conseil des ministres est
tenu de respecter strictement les disciplines liées aux finances de 1'Etat conformément 2 la présente loi.

Lors de I'examen des questions relatives aux politiques financiéres, a la préparation des budgets, a I'obtention
des revenus, aux dépenses, a I'administration monétaire et financiére, ainsi qu'a la création de la dette, le Conseil
des ministres doit procéder avec minutie en évaluant les avantages pour 1'Etat ou le grand public, en optimisant
l'utilisation des ressources, en analysant les charges monétaires et financiéres imposées a I'Etat, et en considérant
les risques ainsi que les pertes potentielles susceptibles d'affecter les affaires monétaires et financiéres de I'Etat.
En outre, le Conseil des ministres ne doit pas orienter I'administration des affaires de I'Etat de maniére a
privilégier la création d'une popularité politique pouvant nuire a long terme a 1'économie nationale et au bien-
étre public ».
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cadre juridique entourant la discipline budgétaire, garantissant une conformité rigoureuse aux

normes établies dans un ensemble de lois interconnectées>?>.

L'analyse détaillée de I'article 9 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat
révele qu'il découle de la volonté affirmée de contenir le populisme. Cette volonté est
initialement exprimée dans l'article 195 du projet de Constitution, tel que présenté au Conseil
national de la réforme pour approbation, et elle trouve également un écho dans le principe

énoncé a l'article 245 de la Constitution actuelle.

L'article 9, en particulier, se positionne comme un instrument juridique visant a
contrdler et a prévenir les dérives potentielles liées aux politiques populistes. En énongant des
principes stricts a respecter dans l'administration des affaires de 1'Etat, cet article cherche &
¢tablir des limites claires pour éviter une utilisation détournée des ressources publiques a des
fins politiques, susceptibles de compromettre la stabilité économique a long terme et le bien-

étre général de la nation.

Il est incontestable que les articles 6 a 9 de la loi sur la discipline monétaire et financicre
de I'Etat énoncent les grands principes auxquels I'administration est tenue de se conformer.
Cependant, en tant que loi récente, aucune jurisprudence n'a encore clarifié si ces dispositions
seront interprétées et appliquées par la Cour constitutionnelle ou la Cour administrative, ni dans
quelle mesure elles le seront. Cette incertitude souligne l'importance future des interprétations
judiciaires pour établir la portée et la mise en ceuvre de ces dispositions dans le contexte
juridique et administratif thailandais. Les éventuelles décisions des instances judiciaires
joueront un rdle crucial dans la définition de la nature et de 1'impact concret de ces principes,
contribuant ainsi a fagonner le paysage juridique et administratif du systéme financier et

monétaire de I'Etat.

Malgré ces objectifs clairs, la nouveauté de cette loi souléve des interrogations quant a son
interprétation et & son application par les instances judiciaires. A ce stade, aucune jurisprudence
n'a encore déterminé la maniere dont ces dispositions, notamment celles de l'article 9, seront
interprétées et appliquées par l'organe judiciaire. Ainsi, 1'évolution future de la jurisprudence
pourrait jouer un role essentiel dans la définition du champ d'application et de I'impact concret

de cet article sur la scéne politique et juridique thailandaise.

303 SAWANGSAK C., op. cit., p. 91.
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b. La discipline budgétaire dans le chapitre 3 : Les disciplines

monétaires et financieres

Le contenu de ce chapitre subit l'influence de la discipline budgétaire inscrite dans la
Constitution de 1997 ainsi que de celle du projet de de loi monétaire et financier de I'Etat n°
292/2014 en 2014. La discipline budgétaire de 1997, dans son sens originel, présente dans ce
chapitre, ne differe guere de la discipline budgeétaire et financiere figurant dans le réglement de
la Commission de vérification des fonds publics sur la discipline budgétaire et financiére de
2001. II est possible d'affirmer que la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de
2018 vise principalement a rendre la discipline budgétaire et financiére déja en vigueur plus
démocratique, plus conforme & I'Etat de droit et plus ordonnée, sans introduire de nouveaux

contenus matériels.

En outre, certains ¢léments de ce chapitre sont influencés par le projet de loi sur la
discipline budgétaire de 2 0 1 4, notamment en ce qui concerne la gestion des fonds
extrabudgétaires. Il est essentiel de souligner que la loi de 2018 rend obligatoires de nombreux
principes budgétaires énoncés dans ce projet de loi de 2014 dans la pratique. En cas de violation
ou de non-respect, les agents publics enfreignant ces régles seront soumis a des sanctions

administratives de la part de la Commission de vérification des fonds publics.

Le chapitre 3 de la loi, intitulé¢ « Discipline monétaire et financiere » (articles 31 a 67),
¢tablit un cadre réglementaire visant a guider les responsabilités financiéres des agents publics.
En vertu de l'article 80, alinéa 2°, tout manquement aux disciplines budgétaire et financiere, tel
que défini par cette législation, expose les contrevenants a des sanctions administratives,
conformément aux dispositions de la loi organique relative a la vérification des fonds publics
de 2018°%*. Au sein de ce chapitre, six sections distinctes sont identifiées, couvrant les domaines
suivants : Revenus, Dépense fiscale, Acquisition des biens et administration des biens de 1’Etat,
Création de dettes et administrations de dettes, Dépenses hors budget et capitaux

révolutionnaires, Finances locales.

I1 est a noter que la discipline budgétaire, dans le contexte spécifique de cette loi, semble
refléter les mémes principes que ceux présents dans la discipline budgétaire et financicre

énoncée dans la Constitution de 1997. Cette derniere a été influencée par la CDBF, qui a été

304 Article 80 alinéa 2¢ de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « En cas de non-respect
des disciplines monétaire et financiére de 1'Etat prévues par la présente loi, des sanctions administratives sont
appliquées conformément a la loi organique sur la vérification des fonds publics ».
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supprimée en France. Un exemple notable du chapitre 3, présent a I'article 34, alinéa 1, illustre
de maniere évidente l'application des principes énoncés dans la loi. Selon cette disposition,
toute somme d'argent collectée ou recue en propriété par un organisme d'Etat, que ce soit en
conformité avec la loi, la réglementation, des contrats ou provenant de diverses utilisations, y
compris l'encaissement des revenus générés par les biens appartenant a I'Etat, doit étre
consciencieusement remise au Trésor public, & moins qu'une disposition contraire de la loi ne
soit spécifiée’®. Ainsi, en cas de réception d'argent par un agent public qui omet du remettre
au Trésor et l'utilise a des fins personnelles ou autres, il s'expose a des sanctions administratives

infligées par la Commission de vérification des fonds publics.

Apres une analyse approfondie de la discipline budgétaire en Thailande a travers le
prisme de la Constitution de 2017, le présent chapitre met en lumiére les succes qui ont propulsé
I'évolution de la législation en matiere de discipline budgétaire. Il explore les orientations
fondamentales de la politique étatique ainsi que les principes généraux du budget et de la
discipline budgétaire consignés dans la constitution. Bien que dépourvue d'une section dédiée
aux finances, a l'instar du Chapitre 8 de la Constitution de 2007, intitulé « Monnaie, Finance et
Budget », la Constitution de 2017 reconnait le concept de discipline budgétaire en établissant
un cadre propice a une gestion budgétaire efficace et durable du pays a travers divers articles

disséminés dans cette Constitution.

En somme, cette constitution englobe deux dimensions de discipline budgétaire. La
premiére repose sur la section générale définissant les devoirs de I'Etat dans l'article 62,
similaire a la constitution de 2007, mais incluant des dispositions visant a prévenir et réprimer
le populisme dans l'article 245, confiée a une organisation indépendante. La seconde partie
concerne la discipline budgétaire et financiere, érigeant un cadre pour controler le

comportement des agents publics, se rapprochant ainsi du systéme de la Constitution de 1997.

En ce qui concerne la discipline budgétaire et financiere, deux distinctions majeures par
rapport aux systemes antérieurs émergent dans les Constitutions de 1997 et 2007.
Premiérement, la Constitution de 2017 ne spécifie pas le role du Comité disciplinaire budgétaire

et financier, conférant tous les pouvoirs a la Commission de vérification des fonds publics, avec

305 Article 34 alinéa 1°" de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « Toute somme d'argent
collectée ou regue en propriété par un organisme d'Etat, que ce soit conformément 2 la loi, a la réglementation, ou
a des contrats, ou qu'elle provienne de l'utilisation ou de l'encaissement des fruits provenant des biens
appartenant a I'Etat, doit étre remise au Trésor public selon les dispositions de l'arrété ministériel, sauf
disposition contraire de la loi ».
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le soutien du Vérificateur général. Deuxiémement, la Commission de vérification des fonds
publics n'a plus le pouvoir d'établir un cadre disciplinaire budgétaire et financier, les infractions
devant étre clairement définies par une loi distincte, telle que la loi sur les disciplines monétaires

et financiéres de I'Etat de 2018.

Dans ce contexte défini par la Constitution de 2017, des lois connexes a la discipline budgétaire
sont également examinées, mettant en lumiére la loi organique relative a la vérification des
fonds publics de 2018 et la loi sur la discipline monétaire et financiére de I’Etat de 2018. En ce
qui concerne la premiére, une analyse des dispositions générales et des pouvoirs attribués aux
institutions de controle des fonds publics, avec un accent sur le role décisionnel de la
Commission de vérification des fonds publics et du Vérificateur général, est présentée dans les
articles 27, 53 et 85. La seconde loi, en 2018, se distingue par sa présence dans deux chapitres
cruciaux, a savoir le chapitre 1, dédi¢ aux dispositions générales dans les articles 6-9, et le
chapitre 3, qui constitue le droit matériel de discipline budgétaire et financier dans les articles
31-67. En outre, la loi sur la discipline monétaire et financiére de I’Etat de 2018 est reconnue

pour son potentiel role contre le « populisme », notamment disposé dans 1'article 9.
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CONCLUSION DU CHAPITRE 11

La Constitution de 2017 en Thailande consacre le principe de discipline budgétaire au nom de
la « discipline monétaire et financiére de 1'Etat », tel que disposé a l'article 62. Parall¢lement,
cette Constitution érige la loi sur la discipline budgétaire, connue sous le nom de loi sur la
discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018, en tant que loi fondamentale régissant le

maintien de la discipline budgétaire dans le pays.

L’émergence de la discipline monétaire et financiére de I'Etat se caractérise par la fusion
des concepts de discipline budgétaire issus des constitutions antérieures, a savoir la « discipline
budgétaire et financiere » de 1997 et la « discipline monétaire et financicre » de 2007. Cette
convergence a contribué, d'une part, a I'unification, a 'ordonnancement et a la tragabilité accrue
du régime de discipline budgétaire en Thailande. Cependant, d'autre part, elle a ¢galement
engendré une certaine ambiguité et incertitude dans l'application du droit, du fait que les
concepts de discipline budgétaire issus des systemes juridiques garantis par les deux

constitutions précédentes présentent des divergences.

Cette convergence des concepts juridiques, opérée en 1997 et 2007, a contribué a la
consolidation de la discipline budgétaire thailandaise, la rendant plus cohérente et transparente.
Néanmoins, I'incompatibilité entre les cadres juridiques établis par les constitutions antérieures
crée des défis dans l'interprétation et 1'application effective de la discipline budgétaire actuelle. 11
devient impératif de clarifier et d'harmoniser les dispositions héritées des constitutions passées
afin d'assurer une application plus cohérente et prévisible du droit des finances publiques en

Thailande.

La consécration de la discipline budgétaire au sein de la constitution actuelle en
Thailande découle d'une entreprise concertée des acteurs politiques visant a prévenir et réprimer
avec détermination les politiques ou programmes populistes. Le coup d'Etat dirigé par le général
Prayut Chan-o-cha, en particulier, a pris une position intransigeante a 1'égard de I'idéologie
populiste qui avait trouvé sa place dans la Constitution intérimaire de 2014, ainsi que dans la
déclaration politique émise par le gouvernement militaire a I'Assemblée 1égislative nationale.
Cette posture s'est matérialisée a travers l'instauration d'un mécanisme formel, consigné a
l'article 37 de la Constitution intérimaire de 2014, dans le but spécifique de contrer toute

résurgence de politiques populistes.
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Les articles 35 (7) et (8) de cette Constitution intérimaire détaillent I'impératif pour la
future constitution permanente, ¢laborée par la Commission de rédaction de la Constitution,
d'intégrer des dispositions spécifiques destinées a prévenir et réprimer le populisme. Ces
dispositions envisagent la création d'un mécanisme robuste visant a restructurer et dynamiser
le systéme économique et social. L'objectif poursuivi est d'atteindre une €quité durable tout en
prévenant une gestion étatique propice a la démagogie, nuisible tant au systéme économique

qu'au bien-étre public a long terme.

Par ailleurs, la constitution permanente doit ériger un mécanisme de validation des
dépenses publiques, conforme aux intéréts communs du public tout en tenant compte de la
situation monétaire et financiere du pays. Cette disposition vise a garantir la 1égitimité des
dépenses gouvernementales tout en préservant la stabilit¢é économique. De manicre
complémentaire, un mécanisme de controle et de divulgation des dépenses de I'Etat doit étre

¢établi pour assurer la transparence et la responsabilité dans la gestion des fonds publics.

Dans cette perspective, la constitution actuelle aspire a fagonner un cadre juridique et
institutionnel solide, ancré dans la discipline budgétaire, pour prévenir les dérives populistes et
favoriser une gouvernance financiere responsable, équilibrée et transparente au service du bien

commun et de la stabilité nationale.

Cependant, avant que la Constitution thailandaise de 2017 ne prenne sa forme actuelle,
un processus d'examen minutieux a été entrepris par le Conseil national de réforme, une entité
établie a la suite d'un coup d'Etat. Au ceeur de cet examen préliminaire figurait un projet
constitutionnel distinct, connu sous le nom de Constitution de Borwornsak Uwanno. Cette
initiative a été influencée et fagonnée par Borwornsak Uwanno, un éminent professeur de droit
public, titulaire d'un diplome décerné par une institution juridique frangaise. L'influence de son
parcours académique dans le systéme juridique frangais a incontestablement laissé¢ son

empreinte sur les contours de ce projet constitutionnel.

Bien que la Constitution de Borwornsak Uwanno n'ait pas ¢té officiellement adoptée
par le Conseil national de réforme, son importance réside davantage dans son role académique
en tant que manifestation de la manicre dont des principes juridiques étrangers, en particulier
ceux régissant les finances publiques en France, peuvent étre intégrés de maniére réfléchie dans

le cadre juridique thailandais.
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Le projet constitutionnel de Borwornsak Uwanno s'est distingué par son approche
novatrice en matiere de discipline budgétaire. Il a proposé de mettre en place un systeme
budgétaire complet, introduisant la pratique selon laquelle un budget des recettes et un budget
des dépenses seraient simultanément soumis au Parlement pour examen et approbation,
empruntant ainsi au modele de gouvernance financiére frangais. Une caractéristique notoire de
cette proposition réside dans l'institution d'un mécanisme de controle spécifique visant a
prévenir l'adoption de politiques populistes ou de projets gouvernementaux susceptibles de
causer des dommages fiscaux ou économiques a long terme au pays. Ce mécanisme serait opéré

par la section de discipline budgétaire et financiere au sein de la Cour administrative.

Il est pertinent de souligner que, bien que cette section ait emprunté le « nom » de la
Cour de discipline budgétaire et financieére frangaise, une analyse approfondie de ses
attributions démontre qu'elle constitue une entité distincte au sein de la Cour administrative
thailandaise. Cette divergence met en lumiere I'approche unique de la Thailande, privilégiant le
recours aux tribunaux pour résoudre les questions politiques, ce qui traduit une confiance
profonde envers les juges, percus comme des défenseurs de la vertu et de la pureté, évoluant

sans ingérence politique.

Dans une perspective plus large, I'interaction complexe entre les influences étrangeres,
particuliérement francaises, et leur adaptation a la réalité locale, revét une importance cruciale
pour la compréhension de 1'évolution du cadre constitutionnel thailandais. Ce processus dévoile
un équilibre subtil entre I'importation de modeles étrangers et la préservation des valeurs et
spécificités propres a la société thailandaise, tout en soulignant I'importance des considérations

académiques dans la formulation des principes constitutionnels.

Cependant, I'actuelle constitution ne s'aligne pas sur la vision du Professeur Borwornsak
Uwanno, éminent expert axé sur l'amélioration des droits des finances publiques. La
constitution, ¢laborée sous la plume de M. Meechai Ruchuphan, déplace son attention vers la
prévention et la répression de la corruption au sein de la classe politique thailandaise. Bien que
l'objectif fondamental de la Constitution soit louable, il diverge de la perspective du Professeur
Borwornsak Uwanno, qui pronait une réforme visant a renforcer les bases législatives régissant

les finances publiques.

Le systeme budgétaire thailandais demeure unidirectionnel, restreignant l'examen
parlementaire a I'évaluation du seul budget annuel. La proposition d'accroitre la compétence de

la Cour Administrative en vue de lui conférer un role plus proactif dans le maintien de la
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discipline budgétaire n'a pas trouvé écho dans le texte constitutionnel. L'idée d'une juridiction
administrative plus engagée dans les questions de discipline budgétaire semble avoir été écartée

au profit d'un accent accru sur la lutte contre la corruption.

En ce qui concerne la responsabilité de prévenir et de réprimer les politiques ou
programmes populistes du gouvernement, cette tache a été dévolue a des organes
constitutionnels indépendants. A la cloture leurs enquétes, ces organes présentent un rapport
détaillé au Parlement, au Cabinet et au peuple, conformément aux dispositions de l'article 245
de la Constitution. Ce mécanisme souligne 1'importance accordée a la transparence et a la

responsabilisation dans le contexte de la gouvernance financiére.

Quant a la question du systéme budgétaire, la réticence apparente a initier une réforme
substantielle s'explique peut-€tre par la complexité¢ du processus et par la nécessité d'une
transition progressive. Les structures établies et les habitudes institutionnelles peuvent

constituer des obstacles a I'adoption rapide de changements majeurs.

En ce qui concerne la réduction du réle de la Cour administrative, par rapport a son
expansion antérieure selon le projet de constitution de Borwornsak Uwanno, elle trouve une
justification en principe. L'idée de restreindre l'intervention du pouvoir judiciaire dans la
discipline budgétaire au niveau politique s'aligne sur la conception actuelle de la Constitution.
Conformément a cette derniére, la Cour administrative assume principalement un rdle de
controle et d'examen des décisions de la Commission de vérification des fonds publics dans les
affaires de discipline budgétaire et financiére, comme elle le faisait déja dans le cadre des

constitutions de 1997 et 2007.

La prééminence du cadre juridique financier énoncé dans la Constitution de 2017 réside
dans son succes a promulguer la loi sur la discipline budgétaire, a savoir la loi sur la discipline
budgétaire de 1'Etat de 2018. Cette législation revét une importance majeure en tant que
disposition fondamentale qui contribue a la systématisation des diverses lois des finances

publiques en Thailande, antérieurement dispersées dans un ordre disparate.

Bien que la loi elle-méme ne soit pas explicitement interconnectée avec d'autres
dispositions 1égales financiéres, les analyses doctrinales spécialisées fournissent des
éclaircissements en indiquant que l'article 6 ¢élargit la portée de la discipline budgétaire inscrite

dans cette loi pour englober la discipline budgétaire stipulée par de nombreuses autres lois
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financiéres**®. Cependant, les démarches visant a la corrélation avec d'autres législations,
notamment la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018, intégrée a l'article
8 0 alinéa 2, ont engendré des incertitudes manifestes dans l'application des normes
thailandaises relatives a la discipline budgétaire. Une analyse approfondie des dispositions de
l'article 97 de la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018 révele
davantage la contradiction inhérente a la discipline budgétaire en Thailande. Les
problématiques susmentionnées suscitent des interrogations quant a l'autorité¢ de la
Commission de vérification des fonds publics en matiére d'investigation et de répression des
infractions disciplinaires budgétaires et financiéres, suggérant une possible surabondance de

pouvoir accordée a ladite commission®’.

Bien que la limpidité de la discipline budgétaire en Thailande suscite toujours des
préoccupations, tant du point de vue de la légitimité démocratique que du respect de 1'Etat de
droit, les aspects relatifs a la discipline budgétaire et a 1'économie thailandaise manifestent des
tendances a l'amélioration. Précédemment, la Commission de vérification des fonds publics
détenait un pouvoir excessif, élaborant ses propres regles comme fondement de la discipline
budgétaire et financicre, tout en ayant le pouvoir de délibérer et de décider des sanctions contre
les agents publics en violation des régles qu'elle-méme avait établies. Actuellement, ces régles,
qui constituent la base des infractions, ont ét¢ promulguées par le 1égislateur, a savoir la loi sur

la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018.

Cependant, dans le contexte politique thailandais, il est notable que la discipline budgétaire ne
bénéficie pas encore d'une légitimité démocratique, étant donné que la loi a été édictée par
I'Assemblée législative nationale issue de la nomination résultant du coup d'Etat. L'évolution
du droit des finances publiques thailandais a cette époque suscite une question délicate, ou
l'accueil des nouvelles lois modernes est teinté de réticence en raison du manque de légitimité
démocratique du corps législatif qui les a élaborées, n'étant pas ¢élu par le peuple. Aussi
méritoire que puisse étre le contenu de ces lois, il n'est pas aisé dus apprécier pleinement,

conscient que le processus d'élaboration patit d'un déficit de 1égitimité démocratique.

306 SAWANGSAK C., op. cit., pp. 91 - 92.
307 Cette problématique sera examinée de maniére approfondie ultérieurement, dans le Chapitre II de la deuxiéme
partie de la these.
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CONCLUSION DE LA PREMIERE PARTIE

Cette période historique, marquée par des événements tels que le coup d'Etat, met en évidence
l'interrelation complexe entre la discipline budgétaire et les enjeux économiques, politiques
et juridiques en Thailande. La discipline budgétaire, loin d'étre simplement une question
juridique utilisée par les tribunaux pour superviser les projets de loi ou le comportement des
agents publics, acquiert une signification politique particuliere lorsqu'elle est utilisée pour
critiquer les politiques gouvernementales générant des impacts extérieurs, comme ce fut le

cas avec le coup d'Etat.

L'intégration du concept de discipline budgétaire dans le texte constitutionnel lors de
I'élaboration d'une nouvelle constitution souligne 1'importance attribuée a ce principe dans la
gouvernance du pays. Cela démontre également la reconnaissance de la nécessité d'encadrer et
de guider les choix budgétaires dans le cadre d'un cadre juridique solide pour garantir la stabilité

financicre et la responsabilité gouvernementale.

L'é¢tude de la discipline budgétaire ne peut donc se limiter a l'examen des
dispositions législatives et des décisions judiciaires. Elle doit également plonger dans le
contexte politique, économique et social de la Thailande afin de comprendre les forces
motrices et les influences qui sous-tendent la formulation de ce principe. L'analyse
approfondie de ces ¢éléments permettra d'appréhender de maniére holistique 1'évolution de
la discipline budgétaire en Thailande et de mettre en lumiere les défis et les opportunités

inhérents a son application dans le pays.

Dans les coulisses de 1'émergence de la discipline budgétaire thailandaise, son origine
remonte a l'idée initiale de réformer les lois publiques du pays afin dus rendre plus efficaces.
Les juristes, en particulier ceux spécialisés en droit public, ont été particulierement influencés
par le concept du droit public francais. Ils aspiraient a instaurer un systeme systématique de
contrdle du pouvoir de I'Etat et ont proposé la création de la Cour Administrative, de la Cour

des Comptes et de la Cour de discipline budgétaire et financi¢re en Thailande.

Cependant, le succes obtenu avec la Constitution de 1997 s'est limité a la création de la
Cour Administrative, laissant les deux autres institutions confiées a I'autorité de la Commission
de vérification des fonds publics. Cette commission, établie comme une entité indépendante

selon la Constitution, a été chargée des responsabilités qui auraient initialement été attribuées
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a la Cour des Comptes et a la Cour de discipline budgétaire et financiére. Cette évolution
souleve des questions sur 'efficacité et I'adéquation du cadre institutionnel en place pour assurer
la discipline budgétaire dans le contexte thailandais. L'influence du mode¢le francais sur la
conception de ces institutions refleéte la volonté de créer un systéme robuste de controle et de
garantie de I'utilisation efficace des ressources publiques en Thailande. Cependant, la mise en
ceuvre pratique de ces idées a ¢été influencée par des considérations politiques et
constitutionnelles spécifiques au contexte thailandais. L'étude approfondie de ces dynamiques
permettra de mieux comprendre les défis et les opportunités inhérents a la discipline budgétaire

dans le pays.

A ses débuts, le concept de discipline budgétaire, tel qu'inséré dans la Constitution de
1997 et les textes législatifs connexes, visait a assimiler le modéle de la « Cour de Discipline
Budgétaire et Financiere » francaise dans le contexte thailandais. Sous l'appellation de «
discipline budgétaire et financiére », cette discipline budgétaire se démarque par 1'établissement
de normes 1égales qui précisent des sanctions clairement différenciées du « contrdle interne »
du coté administratif. Cette approche démontre la volonté d'instaurer une structure inspirée des
meilleures pratiques frangaises en matiere de gestion budgétaire et financiere au sein du systéme

juridique thailandais.

La discipline budgétaire trouve son ancrage dans les dispositions transitoires de la
Constitution actuelle, notamment a l'article 333, ou elle établit un cadre de contréle du
comportement des agents publics ne respectant pas les régles juridiques liées aux finances et a
la budgétisation. Cette disposition confére a la Commission de vérification des fonds publics,
une organisation constitutionnelle indépendante, le pouvoir d'émettre de telles régles et la
responsabilité de juger des infractions en se basant sur sa propre détermination. Dans

I'ensemble, ce mécanisme ne différe pas fondamentalement du concept original en France.

La principale distinction réside dans le fait que la Thailande n'a pas délégué ce pouvoir
au systéme judiciaire, mais l'a confié¢ a une organisation indépendante mentionnée dans la
constitution et dotée du statut d'organisation administrative de 1'Etat. En conséquence, le résultat
de l'exercice de cette autorité n'est pas formulé sous la forme d'un jugement, comme c'est le cas
avec la Cour de discipline budgétaire et financiere en France. Au contraire, il revét la valeur
juridique d'un acte administratif, soumis au contrdle et a I'examen de sa l1égalité par un niveau
de juridiction administrative distinct. Cette approche particuliére, caractéristique du systéme

thailandais, souligne la volonté de conférer a une entité¢ indépendante la responsabilité de
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garantir la discipline budgétaire, tout en maintenant une séparation claire entre les pouvoirs

judiciaire et administratif.

En outre, il convient de souligner une distinction significative dans l'approche
thailandaise par rapport au concept francais de la « séparation des ordonnateurs et des
comptables ». En France, ce principe fondamental prévoit que 1'ordonnateur, responsable de la
gestion des crédits et de la prise des décisions financieres, n'est pas habilit¢ a manipuler
directement les fonds publics. Cette attribution est exclusivement dévolue au comptable public,
qui, agissant sur instruction de l'ordonnateur, est chargé de I'encaissement et du décaissement
des fonds publics. Cependant, dans le contexte juridique thailandais, cette idée n'est pas
pleinement intégrée, car la Thailande ne reconnait pas formellement la séparation des
ordonnateurs et des comptables. En vertu de la Loi organique relative a la vérification des fonds
publics de 1999, du reglement de la Commission de vérification des fonds publics sur les
disciplines budgétaires et financieres de 2001, ainsi que du réglement de la Commission de
vérification des fonds publics sur les procédures des disciplines budgétaires et financiéres de
2001, le méme cadre juridique est généralement appliqué a tous les agents publics responsables
des finances publiques. Cette approche thailandaise, distincte du mod¢le frangais, souligne une
différence structurelle dans la gestion et la responsabilité des finances publiques entre les deux

systémes juridiques.

Aprés le coup d'Etat de 2006, 1'¢laboration de la nouvelle constitution thailandaise a
connu une diversification des contributeurs, dépassant le cadre des juristes en droit public.
Contrairement aux années 1990, ou les juristes en droit public étaient prépondérants dans le
processus de rédaction constitutionnelle, cette période a ¢également vu une participation accrue
d'économistes occupant des roles importants dans la conception des lois. Le Chapitre 8 intitulé
« Monnaie, Finances et Budget » en est le résultat, reflétant une orientation de pensée
¢conomique visant a prévenir et a résoudre les problemes découlant de politiques populistes
irresponsables ou de programmes gouvernementaux susceptibles de causer des dommages
¢conomiques ou fiscaux durables a la nation. Cette nouvelle dynamique dans la participation a
la rédaction constitutionnelle témoigne de la volonté d'instaurer des mécanismes robustes pour

assurer la stabilité¢ économique et budgétaire du pays a long terme.

La Constitution de 2007 marque un tournant significatif pour la Thailande, qui a adopté
les principes de discipline budgétaire sous le libellé de « la discipline monétaire et financiere ».

Cette évolution découle d'une nécessité économique et politique, en réponse aux problémes liés
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au « populisme », particulicrement sous la direction de Thaksin Shinawatra. Il s'agit d'une
tentative d'incorporer des concepts économiques dans le droit constitutionnel afin de renforcer

son applicabilité juridique, principalement grace a l'action de la Cour constitutionnelle.

Le Chapitre 8 intitulé « Monnaie, Finance et Budget » de la Constitution de 2007 a
introduit divers critéres visant a encadrer la discipline monétaire et financiere. Ces criteres
comprennent I'adoption d'une « loi sur la monnaie et les finances de I'Etat », établissant des
disciplines monétaires et financieres, ainsi que des régles régissant la planification financiére a
moyen terme et la collecte des revenus. Ces reégles s'alignent sur les principes d'équilibre, de
développement économique durable et d'équité sociale, comme spécifié a l'article 167, alinéa
3. En somme, l'esprit de la Constitution a fourni un cadre vaste pour permettre a la loi sur la
monnaie et les finances de 1'Etat de définir les étapes vers la transparence et la responsabilité
fiscale, ainsi que pour établir des régles numériques quantitatives en tant que bonnes pratiques
fiscales, s'inspirant du concept de « Fiscal Rule » ou « Fiscal Discipline » de 'OCDE et du traité

de Maastricht, ainsi que de la « Fiscal Responsibility Law ».

Cette approche représente une application du concept de discipline budgétaire dans la
Constitution thailandaise, se démarquant nettement du modele francais de la Cour de Discipline
Budgétaire et Financiére adopté des la Constitution de 1997, avec la création de la Commission
de vérification des fonds publics. Alors que la discipline budgétaire, telle que définie dans la
Constitution de 1997, a pour objectif principal de contrdler le comportement des fonctionnaires
enfreignant les reégles établies par la Commission de vérification des fonds publics, notamment
des actions telles que le non-envoi d'argent au Trésor, l'acceptation d'argent sans émission de
recu, le paiement sans obligation de payer, ou encore le non-respect des régles relatives aux
marchés publics, entrainant des sanctions administratives par ladite commission, la discipline
budgétaire selon la Constitution de 2007 adopte une perspective diamétralement opposée. Elle

se caractérise par une approche globale de la discipline budgétaire a 1'échelle nationale.

La Constitution de 2007 établit la discipline budgétaire en tant que concept applicable a
I'ensemble de 1'Etat, introduisant des dispositions telles que l'obligation que les paiements du
gouvernement suivent des formes juridiques spécifiques inscrites dans la constitution, la
nécessité de gérer la dette publique en tenant compte du PIB du pays, la spécification de la
planification budgétaire a moyen terme, l'interdiction d'établir un budget central excessivement

important, et I'assurance que les allocations budgétaires ne soient pas excessivement modestes,
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entre autres mesures. Cette approche vise a instaurer une gouvernance financiere plus robuste

et a promouvoir la responsabilité budgétaire a 1'échelle nationale.

Malgré les mécanismes de prévention du « populisme » mis en place par la Constitution
de 2007, des critiques persistent, émanant de groupes conservateurs qui considérent cette
constitution comme faible et susceptible de permettre au clan « Shinawatra » de revenir au
pouvoir. Les tentatives d'adopter une loi sur la discipline budgétaire ont échoué, conduisant
finalement & la rédaction de la loi n° 292/2014, validée par le Conseil d'Etat, qui a constitué la
base de la loi sur la discipline budgétaire de I'Etat de 2018. Le mécanisme de discipline
budgétaire prévu par la Constitution de 2007 semble avoir cessé de fonctionner lorsque le
gouvernement Yingluck Shinawatra a financé le programme populiste pour lequel il avait fait

campagne.

Cependant, dans un climat politique tendu, marqué par des manifestations exigeant
la démission du gouvernement en raison des performances médiocres du pays, un projet
populiste a été contesté devant la Cour constitutionnelle. Cette dernicre a jugé que le projet
de train a grande vitesse violait la discipline budgétaire. Dans l'arrét n° 3 - 4/2014, la Cour
a soulevé deux points cruciaux : premierement, la loi contestée concernant les paiements
devait €tre soumise par les moyens légaux prévus a l'article 169 de la Constitution, et le fait
que le décaissement du produit du prét relevait du ministére des Finances rendait le projet
de loi inconstitutionnel. Deuxiémement, le paiement en question était considéré comme
extrabudgétaire et devait respecter la discipline budgétaire en vertu de l'article 170, alinéa
2, de la Constitution. Cependant, la Cour a estimé que les régles entourant le décaissement
des préts n'étaient pas suffisamment rigoureuses, présentant ainsi des risques et des
dommages potentiels pour le systéme économique ou fiscal a long terme, rendant le projet

de loi inconstitutionnel.

La Constitution de 2007 a été révoquée suite a un coup d'Etat militaire en 2014, la méme
année que la décision de la Cour constitutionnelle dans I'affaire du train a grande vitesse. Ce
coup d'Etat a souligné la nécessité d'une nouvelle constitution visant strictement a prévenir et a
réprimer les politiques populistes. La Constitution de 2017, actuellement en vigueur, dispose
dans son article 62 que 1'Etat doit maintenir une discipline budgétaire stricte, dénommée «
discipline monétaire et financiére de I'Etat ». Elle établit également une loi sur la discipline
budgétaire qui devient la loi centrale du pays, similaire a l'article 167, alinéa 3, de la

Constitution de 2007. Cependant, il semble que le terme « populisme » soit davantage utilisé
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comme prétexte, le véritable objectif étant d'empécher le retour au pouvoir politique des
politiciens de la famille Shinawatra. La nomination du Sénat dans la Constitution de 2017,
conférant le pouvoir de choisir le Premier ministre pour les cinq premicres années a compter de
la premiére session parlementaire selon la nouvelle constitution, a permis au coup d'Etat de

revenir au gouvernement lors des élections de I'année dernicre.

Le développement de la discipline budgétaire a cette époque est fascinant et contraste
avec l'évolution de la démocratie en Thailande. Les fonctionnaires qui s'efforcent de
promouvoir une législation en droit des finances publiques semblent également favoriser une
coopération avec une Assemblée 1égislative nationale qui ne semble manifestement pas jouir
de légitimit¢ démocratique. Les données statistiques soulignent que les projets de loi les plus
examinés au niveau législatif sont les projets de loi du ministére des Finances. Malgré des
critiques maladroites, I'Assemblée 1égislative nationale a réussi a adopter en 2018 la loi sur la
discipline financiére de I'Etat, marquant un succés dans 1'établissement d'un cadre juridique de

discipline budgétaire apres plus de dix ans d'efforts.

L'analyse approfondie de la Constitution de 2017, de la loi organique relative a la
vérification des fonds publics de 2018 et de la loi sur la discipline monétaire et financiére de
I'Etat de 2018 met en lumiére que la notion de « discipline monétaire et financiére de 1'Etat »
résulte de la convergence des concepts de « discipline budgétaire et financiere » selon la
Constitution de 1997 et de « discipline monétaire et financiere » selon la Constitution de 2007.
Cette fusion, d'une part, présente I'avantage de souligner l'interconnexion des idées de discipline
budgétaire formulées dans les deux constitutions précédentes, illustrant ainsi leur
interdépendance dans l'application de la loi. Cependant, d'autre part, cela engendre des
inconvénients dus a la disparité sous-jacente, malgré l'usage interchangeable du terme «

discipline monétaire et financiére de 1'Etat ».

Cette dualité souléve des interrogations sur l'incertitude apparente dans l'application de
la loi, notamment en ce qui concerne la détermination de l'étendue des pouvoirs de la
Commission de vérification des fonds publics. La rédaction de deux lois interconnectées, soit
l'article 97 de la loi constitutionnelle sur l'audit de 1'Etat de 2018 et l'article 80, alinéa 2e de la
loi sur la discipline budgétaire de 1'Etat de 2018, a généré une certaine confusion parmi les
organes chargés de l'application des lois. Il est donc compréhensible que, malgré le passage de
pres de 10 ans, aucune décision de la Commission de vérification des fonds publics en vertu de

cette nouvelle loi n'ait encore été rendue. Ces problématiques soulignent l'importance de
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formuler une nouvelle définition de la discipline budgétaire et de recommander des
modifications a la loi pertinente. Ces propositions seront ¢tudiées en profondeur dans la

deuxiéme partie de cette these.

Outre la Cour constitutionnelle et la Commission de vérification des fonds publics,
un acteur majeur qui a soudainement pris un role supplémentaire était la Cour
Administrative. Avant I'annonce du coup d'Etat en 2014, la Cour Administrative jouait un
role discret en contrdlant la 1égalité des décisions de la Commission de vérification des
fonds publics dans les affaires de discipline budgétaire et financiere. Avec une implication
marquée dans la rédaction de la constitution du professeur Borwornsak Uwanno, la Cour
Administrative a proposé la création de la section de la discipline financicre et budgétaire
au sein de la Cour administrative afin de contrdler les projets gouvernementaux qui avaient
tendance a étre populistes et qui pouvaient entrainer des risques ou des dommages au
systeme fiscal ou économique du pays, selon les articles 195 et 229 de son projet de
constitution. Pour tenir compte de ces changements, la Cour administrative a créé la section

de la discipline financiére et budgétaire en 2015.

Cependant, cette idée a été rejetée par la constitution actuelle, rédigée par M.
Meechai Ruchuphan, qui laisse ces questions étre traitées politiquement par des organes
constitutionnels indépendants conformément a l'article 24 5. La section de la discipline
financiere et budgétaire au sein de la Cour administrative n'a donc pas de pouvoirs différents
de ceux de la Cour administrative du pass¢, dont la mission était d'examiner la légalité des
décisions de la Commission de vérification des fonds publics dans les affaires de discipline

budgétaire et financiére.

Cependant, la tendance a la création de la section de la discipline financiére et budgétaire
au sein de la Cour administrative a cette époque a suscité un intérét accru pour 1'étude du role
de la Cour administrative dans le maintien de la discipline budgétaire. Les affaires
administratives liées aux finances publiques, autrefois dispersées et rarement étudiées dans la
conception du droit des finances publiques, ont désormais bénéfici¢ d'une attention accrue et
ont ¢été intégrées dans un systéme plus organisé. Ces développements seront examinés de

maniere approfondie dans la deuxiéme partie de cette these.

Il est possible d'affirmer que la discipline budgétaire en Thailande s'est rapidement
développée en tant qu'outil crucial pour prévenir et réprimer les politiques populistes des

politiciens. Cependant, cette évolution se révele regrettable, car la vigueur du droit des finances
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publiques en Thailande semble coincider avec la fragilité de la démocratie dans le pays. Bien
que le probleme du pouvoir de la Commission de vérification des fonds publics en matiére de
discipline budgétaire et financiére puisse sembler relativement mineur par rapport a d'autres
enjeux liés a la discipline budgétaire, il en existe un autre, de compétence de la Cour

constitutionnelle, qui accentue cette problématique.

Il est indéniablement triste de constater que la discipline budgétaire revét davantage
une dimension politique que juridique dans le contexte actuel. Malgré la promulgation de la
Constitution de 2017 et de la loi sur la discipline budgétaire en 2018, plusieurs projets
économiques critiqués comme étant des politiques « populistes » ont été mis en ceuvre. Ces
projets comprennent le célebre projet Half-Half (financement de la moitié des dépenses de
consommation par le gouvernement), le soutien des prix du pétrole, ou encore le versement
de subventions via des cartes de protection sociale de I’Etat, critiquées comme des « cartes

308

cadeaux »°"°, etc.

Il est également pertinent de se questionner sur la possibilité que les projets populistes

du gouvernement dirigé par le général Prayuth Chan-ocha ou par Srettha Thavisin (vi1emsuga
niau) 3%, les deux gouvernements successifs, puissent étre soumis a la discipline budgétaire

¢édictée par la Cour constitutionnelle. Par ailleurs, I'absence d'affaires portées devant la Cour
constitutionnelle suscite un intérét particulier et mérite une réflexion approfondie. La question
centrale qui se pose est la suivante : pourquoi ces initiatives n'ont-elles pas ¢té portées devant
la Cour constitutionnelle, comme cela s'est produit par le passé ? Cette interrogation souléve
des doutes quant a la légitimité de l'idée de « discipline budgétaire » en tant que loi servant
de cadre a I'administration publique des finances pour atteindre la stabilité budgétaire et le
développement économique durable. On peut se demander si elle est véritablement un outil
de contrdle des « actions du gouvernement », en particulier des gouvernements non affiliés a
1'¢lite politique thailandaise qui détient un pouvoir en dehors de la démocratie, et si elle vise
a susciter de nouveaux problémes, notamment en transformant la Cour constitutionnelle en

un tribunal politique.

Malheureusement, les questions politiques, échappant a 'analyse juridique, seront mises de

coté. Néanmoins, cela souligne inévitablement que 1'étude de la discipline budgétaire en

38 PRACHACHAT, « Le "Pracharath" moderne éclipse le "populisme" Prayut distribue 47 projets », Prachachat,
10 décembre 2020, https://www.prachachat.net/politics/news-570011.

39 Le gouvernement actuel est une combinaison du parti politique Shinawatra et du parti politique créé par le
groupe militaire qui a pris le pouvoir.
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Thailande requiert une exploration approfondie de son passé et des dissensions politiques qui y
sont associées. Maintenant que le contexte de toutes les questions liées a la discipline budgétaire
est établi, la prochaine section abordera avec rigueur cette discipline sous l'angle juridique. Elle
s'efforcera de dévoiler la véritable signification de la discipline budgétaire en Thailande, en
analysant ses diverses interprétations, les raisons de ces distinctions, les sanctions juridiques
qui y sont liées, les lois positives impliquées, les agences concernées, ainsi que la capacité des
tribunaux a les appliquer et les méthodes pour ce faire. Ces questions seront explorées en

profondeur dans la deuxiéme partie de cette these.
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DEUXIEME PARTIE : A LA RECHERCHE DU VRAI
SENS DE LA DISCIPLINE BUDGETAIRE

La discipline budgétaire, en tant que précepte relevant du domaine du droit des finances
publiques, s'inscrit dans le cadre normatif thailandais en vue de réguler l'administration
publique et de superviser les comportements des agents publics, dans le dessein d'assurer la
1égalité et I'efficacité des dépenses de fonds publics. Cependant, bien que cet énoncé juridique
soit incorporé dans l'arsenal normatif de la Thailande, il apparait que la société thailandaise

demeure en phase d'assimilation de ce concept.

L'examen du développement de la discipline budgétaire, tel qu'articulé dans la
premiere partie de cette étude, révele que la Thailande n'a pas encore atteint une
compréhension approfondie de ce concept. L'introduction de la discipline budgétaire depuis
des sources étrangéres semble répondre a des impératifs immédiats, mais laisse subsister
l'absence d'une assise intellectuelle stable et authentiquement originale. Cette démarche peut
étre interprétée comme une application pragmatique de principes étrangers, suscitant toutefois
des interrogations quant a 1'établissement d'une pensée autochtone pérenne en matiere de

discipline budgétaire.

La discipline budgétaire, telle qu'inscrite dans la Constitution de 2017, actuellement
en vigueur, présente une convergence entre les ¢léments issus de la discipline budgétaire
consacrée par la Constitution de 1997, marquée par l'influence des préceptes de la Cour de
discipline budgétaire et financiére de la France, et ceux découlant de la discipline budgétaire
conforme a la Constitution de 2007, elle-méme imprégnée des principes de la discipline
budgétaire de I'Union européenne. L'impératif énoncé a l'article 62 de la Constitution,
appelant 1'Etat thailandais & se soumettre et a respecter la « discipline monétaire et financiére
de 1'Etat », représente ainsi un nouvel instrument juridique et politique & la fois puissant,

intrigant et préoccupant.

L’évolution de la notion de « discipline budgétaire » en Thailande confére au systéme
juridique financier une complexité singuliere, marquée par une modernité certaine, une
systématisation avérée, mais également une opacité intrinseque. La deuxieme partie de cette

¢tude s'attachera a rechercher le véritable sens de la discipline budgétaire. Ensuite, nous
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analyserons le droit positif applicable en la mati¢re ainsi que les mécanismes de contrdle de la
discipline budgétaire dans la troisieme et derniere partie, afin d'apporter une compréhension

globale de cette problématique en Thailande.

La discipline budgétaire, dans le contexte du droit public en Thailande, a été instaurée
pour la premiere fois au sein des dispositions transitoires de la Constitution de 1997,
précisément a l'article 333, sous I'appellation de « Discipline budgétaire et financiere ». Ce
cadre réglementaire sert de référence a la Commission de vérification des fonds publics, chargée
de surveiller les comportements des agents publics en matiere de droit des finances publiques.
Ce mécanisme s'inspire de la Cour de discipline budgétaire et financiére frangaise, soulignant

ainsi une influence juridique internationale.

L'évolution de la discipline budgétaire a été consignée ultérieurement dans la
Constitution de 2007, cette fois-ci sous le terme de « discipline monétaire et financiere ». Cette
disposition constitutionnelle, conforme a la décision de la Cour constitutionnelle n°® 3-4/2014,
représente un cadre institutionnel destiné a prévenir et éliminer les problémes associés aux
politiques « populistes » ou aux initiatives des hommes politiques. Le terme « discipline
budgétaire » apparait dans l'article 84, Chapitre 8, et l'article 224. L'article 84 détaille les
orientations de la politique économique. De plus, le Chapitre 8 spécial intitulé la « Monnaie,
Finance et Budget » définit le cadre de promulgation des lois concernant les finances et les
budgets, notamment l'article 167, alinéa 3, qui énonce que la loi sur la monnaie et les finances
de 1'Etat doit établir un cadre pour la discipline budgétaire du pays, fixant ainsi des normes au

niveau législatif.

Cette conception de la discipline budgétaire, en tant que norme légale, trouve ses racines
dans le modele du Traité de Maastricht de I'Union européenne. L'influence de ce traité sur la
discipline budgétaire en Thailande démontre une connexion avec des normes internationales,
soulignant I'importance d'une approche juridique alignée sur des standards reconnus a I'échelle
mondiale. En conséquence, la discipline budgétaire, telle qu'énoncée dans le cadre
constitutionnel thailandais, s'inscrit dans une perspective juridique transcendant les frontieres
nationales, reflétant un engagement envers des principes et des pratiques universellement

acceptés en matiere de gouvernance financiere.

Actuellement, les deux catégories de discipline budgétaire, caractérisées par des
origines, des significations et des conditions distinctes, ont été amalgamées sous I'appellation

commune de la « discipline monétaire et financiere de I'Etat », comme explicitement mentionné
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a l'article 62 de la Constitution de 2017, traitant des obligations de 1'Etat. Cette terminologie se
refléte également dans I'examen des projets de loi budgétaires parlementaires, détaillé aux
articles 140 a 142, ainsi que dans les dispositions relatives aux devoirs du Cabinet, énoncées
aux articles 164. En outre, elle transparait dans le cadre des responsabilités attribuées a la
Commission de vérification des fonds publics, telles que spécifiées dans les articles 240 a 245

de la méme Constitution>'?,

Cette homogénéisation terminologique souléve des interrogations quant a la précision
conceptuelle, étant donné que les deux variantes de discipline budgétaire possédent des
fondements et des caractéristiques distincts. L'harmonisation du libellé dans divers articles de
la Constitution peut potentiellement entrainer des ambiguités concernant la portée et
I'application spécifique de cette discipline dans les divers contextes institutionnels. Ainsi,
'examen approfondi de ces dispositions constitutionnelles demeure impératif afin de clarifier

et de délimiter précisément les contours de la discipline budgétaire dans le cadre du droit public.

Cependant, les dispositions relatives aux finances publiques en Thailande sont nombreuses et
dispersées au sein du corpus juridique du pays, tandis que le langage juridique utilisé pour
traiter de la discipline budgétaire thailandaise est extrémement varié. Cette diversité
linguistique engendre une confusion quant a la signification de la discipline budgétaire telle
qu'énoncée dans chaque loi : s'agit-il d'une discipline budgétaire au sens des dispositions
constitutionnelles de 1997 ou de 2007, ou revét-elle une signification distincte ? Dans le cadre
de la premicre partie de cette étude, composée de deux chapitres, le sujet sera examiné de
maniére a clarifier ces interrogations. La deuxiéme partie se subdivise donc en deux chapitres
distincts : Qu'est-ce que la discipline budgetaire ? (CHAPITRE 1) ; et Les sanctions de la
discipline budgetaire dans le regime juridique de la constitution de 2017 (CHAPITRE 1II).

310 KRABUANSRI A., « Regard en arriére, regard en avant, 2 décennies de “discipline budgétaire” en Thailande
: Développement de la pensée a partir de “Discipline budgétaire et financiére” a “Discipline monétaire et financiére
de I'Etat” (Partie 1) », op.cit., pp. 108 -109, et pp. 137 - 140.
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CHAPITRE I : QU'EST-CE QUE LA DISCIPLINE BUDGETAIRE ?

La conceptualisation de la discipline budgétaire nécessite initialement une compréhension
approfondie de son statut. Aprés une analyse méticuleuse de 1'évolution des perspectives au
cours des deux dernicres décennies, il devient apparent que les diverses disciplines budgétaires
en Thailande revétent des statuts disparates. Par la suite, des définitions précises peuvent étre
formulées afin de délimiter le champ d'étude, permettant ainsi une transmission précise,
cohérente et compréhensible du sens. Une fois établie une définition apte a englober les
distinctions inhérentes au statut juridique des diverses disciplines budgétaires, il sera impératif
d'examiner les entités placées sous contrOle dans le cadre de la discipline budgétaire.
Parall¢lement, une analyse approfondie des principes fondamentaux liés a la discipline
budgétaire s'avérera essentielle pour appréhender de maniere exhaustive la véritable portée et

signification de cette discipline.

Dans le cadre du premier chapitre de cette étude, structuré en deux sections distinctes, I'accent
sera mis sur : Le statut et la définition de la discipline budgétaire (SECTION 1) ; et Les objets
de controle dans le cadre de la discipline budgétaire et les principes de base de la discipline

budgétaire (SECTION II).
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SECTION I. LE STATUT ET LA DEFINITION DE LA DISCIPLINE
BUDGETAIRE

Il est impératif d'initier 1'étude par une analyse du statut de la discipline budgétaire. Cette
approche se justifie par I'observation de 1'évolution de la discipline budgétaire depuis son
introduction dans la Constitution de 1997 jusqu'a la constitution actuelle de 2017. II est
manifeste que cette discipline, encadrée a la fois par des aspects juridiques et non juridiques,
perdure et revét une importance cruciale. Il est donc primordial de traiter préalablement cette
question, suivie de I'agrégation des connaissances en vue de définir des concepts précis. Cette
démarche vise a délimiter les contours de l'objet d'étude, facilitant ainsi la création d'une

connaissance plus claire et d'une compréhension approfondie.

L'étude révele que la discipline budgétaire représente un instrument fondamental pour
la gestion des divers instruments financiers de I'Etat. Son réle est notamment de garantir que
les ressources publiques, en particulier celles provenant des contributions des citoyens, soient
utilisées de maniére légale, transparente et efficace. L'importance de la discipline budgétaire
est formellement consacrée dans quatre parties de la Constitution thailandaise : (1) le Chapitre
5, Devoirs de 1'Etat, a 'article 62, qui énonce 1'obligation stricte de maintenir la discipline
budgétaire, au nom de la « discipline monétaire et financiére de I'Etat », prévoyant également
une loi centrale a cet effet ; (2) le Chapitre 7, le Parlement, en particulier la section 4,
concernant la promulgation des lois de la 1égislature ; (3) le Chapitre 8, le Cabinet, qui impose
au pouvoir exécutif de maintenir la discipline budgétaire ; et enfin (4) le Chapitre 12, les
organisations indépendantes, section 5, la Commission de vérification des fonds publics,
investie du pouvoir de traiter les cas de discipline budgétaire et financiere. La Commission
est reconnue comme une organisation indépendante chargée du contrdle et habilitée a imposer
des sanctions en cas de violation de la loi sur la discipline budgétaire et financiére de 1'Etat,

conformément a l'article 240 (5).

Cependant, malgré la présence du concept de discipline budgétaire dans le systeme
juridique thailandais depuis plus de deux décennies, I'examen de la loi de 2018 sur la discipline
budgétaire de 1'Etat révéle que la substance de ce concept demeure complexe, variée et ambigué.
Par conséquent, une compréhension approfondie de la discipline budgétaire nécessite 1'étude

attentive de la loi centrale de 2018, en complément de l'analyse des dispositions des lois
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existantes, y compris les trois constitutions, les lois organiques relatives a la vérification des
fonds publics de 1999 et 2018, les reglements de la Commission de vérification des fonds
publics sur la discipline budgétaire et financiere de 2001 et 2019, ainsi que le projet de loi
budgétaire central de 2014 et le projet de constitution de 2015 de Borwornsak Uwanno. Outre
les textes juridiques, une analyse approfondie doit étre menée en tenant compte des décisions
des tribunaux, qu'il s'agisse de la Cour constitutionnelle et de la Cour administrative, ainsi

que des décisions rendus par la Commission de vérification des fonds publics.

Enfin, I'étude doit intégrer les opinions académiques des juristes publics afin d'appréhender
pleinement le statut et la signification de la discipline budgétaire. Cette section sera
subdivisée en deux parties distinctes : Le statut de la discipline budgétaire (§ 1) ; et La

définition de la discipline budgétaire (§ 2).

282



§ 1. Le statut de la discipline budgétaire

Le statut de la discipline budgétaire peut étre classée selon la nature de son application comme
suit le cadre non juridique et le cadre juridique. Il apparait clairement que I'assignation d'une
matiére au domaine juridique ne saurait se limiter a une considération superficielle de son
incorporation formelle dans le droit ; il convient également d'examiner en profondeur le contenu
substantiel de ladite maticre. Les tribunaux thailandais, par ailleurs, ont manifesté leur réticence
a trancher certaines questions juridiques, préférant dans de nombreux cas les reléguer a des
enjeux politiques. Il demeure essentiel de déterminer si la discipline budgétaire, telle
qu'exprimée dans les lois thailandaises, revét ou non le statut d'un cadre juridique. Toutefois, il
est impératif de souligner que cette désignation de statut ne confére qu'une structure générale

pour appréhender les implications de la discipline budgétaire.

Il est indéniable que la frontiére entre un cadre juridique et un cadre non juridique
demeure délicate, et il est pratiquement impossible de formuler une regle claire pour la régir.
La transition de la sphére juridique a celle de la politique souléve la question cruciale pour 1'Etat
de déterminer quelles questions méritent un encadrement juridique. L'évaluation de cette ligne
de démarcation doit étre effectuée au cas par cas pour déterminer si une affaire doit étre soumise

au tribunal en vue d'une décision judiciaire.

Cette étude sera subdivisée en trois parties distinctes : La discipline budgétaire dans le cadre
juridique et non juridique (A) ; La dispersion de la discipline budgétaire au sein des lois écrites
thailandaises (B) ; et L'ambiguité entourant la discipline budgétaire en tant que cadre juridique
et non juridique : la tentative de légaliser presque toutes les questions politiques au sein du

systeme juridique thailandais (C).

A - La discipline budgétaire dans le cadre non juridique et juridique

Afin de faciliter la compréhension de la comparaison, il est essentiel de discerner entre les
cadres dépourvus de statut juridique, relevant de ce qui « devrait €tre fait », sous peine d'engager
une responsabilité politique ou administrative. Cette dimension s'inscrit dans le domaine de
'opportunité et échappe a 1'appréciation dans le cadre de la 1égalité. Les cadres non juridiques
englobent divers aspects tels que les cadres politiques et économiques, entre autres. En

contraste, le cadre juridique revét un caractére impératif : son non-respect entraine des sanctions
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conformément a la loi. La validité juridique requiert la mise en place d'une entité¢ chargée de

controler effectivement le respect de la loi dans la pratique.

Conformément au principe de la séparation des pouvoirs, la vérification de la 1¢galité reléve
principalement du pouvoir judiciaire. Cette section synthétise donc le statut de la discipline
budgétaire, qui peut étre appréhendée a travers deux caractéristiques distinctes : La
discipline budgétaire dans le cadre non juridique (1)) ; et La discipline budgétaire dans le

cadre juridique (2)).

1) La discipline budgétaire dans le cadre non juridique

Un cadre de discipline budgétaire, distinct du cadre juridique et pouvant prendre la forme d'un
cadre économique ou politique*!!, vise 4 promouvoir une gouvernance efficace et une gestion
budgétaire prudente. Cela implique une allocation judicieuse des ressources budgétaires, des
dépenses appropriées, la génération de revenus suffisants pour couvrir les dépenses, le maintien
d'une trésorerie a un niveau adéquat, et la gestion de la dette publique a un niveau remboursable

sans compromettre les futures obligations budgétaires.

Ce cadre peut revétir une forme quantitative, avec des regles, indicateurs, et objectifs
chiffrés clairement définis, qui, bien que n'ayant pas force de loi, servent d'outils quantitatifs®!2.
Par exemple, le cadre de viabilité budgétaire établi par la Commission de la politique monétaire
et financiére de 1'Etat (ou précédemment par le Bureau de politique budgétaire au sein du
ministére des Finances) ou se manifester sous la forme de directives gouvernementales.
L'objectif principal de ces cadres est de surveiller et d'instaurer une robustesse budgétaire, une

viabilité budgétaire et une stabilité économique & moyen et long terme. Le cadre de discipline

budgétaire non juridique adapté a la Thailande a été model¢ sous l'influence des concepts de «

311 Certains chercheurs désignent ce domaine sous le terme « économie publique », lequel englobe un cadre
disciplinaire général relevant de l'université, concernant I'ensemble des actions entreprises par un gouvernement
ou un organisme public intervenant dans la sphére économique. Cette intervention gouvernementale englobe
diverses activités telles que la régulation des affaires économiques, y compris par le biais d'organismes locaux tels
que les Agences de sécurité sociale et diverses agences indépendantes comme la Commission de régulation de
I'énergie. L'origine de cette théorie remonte aux XVIlle et XIXe siécles avec des penseurs tels qu'Adam Smith,
Thomas Malthus et David Ricardo, qui ont contribué a son développement a partir des fondements de I'économie
classique., Antoine Bozio et al., Economie des politiques publiques, (La Découverte, 2010), pp. 4 - 5.

312 KAEWLA-IAD S, Loi budgétaire de la Thailande (Université Thammasat, 1ére impression, 2017), pp. 169 -172.
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fiscal discipline » issus des pays anglophones et du principe de « la discipline budgétaire » de

1'Union européenne, tel que disposé dans le Traité de Maastricht?!?,

L'objectif primordial du maintien de la discipline budgétaire réside dans la préservation de la
stabilité et de la durabilité budgétaires. Cela englobe une gestion budgétaire efficace et une
préparation adéquate, visant a assurer la transparence et la responsabilit¢ budgétaire des
détenteurs du pouvoir étatique. La discipline budgétaire, en tant que cadre, vise a prévenir et
résoudre divers problemes émanant des opérations budgétaires discrétionnaires du
gouvernement, notamment (1) le probléme inhérent a la propension aux déficits budgétaires
(biais déficitaire) ; (2) la problématique de la discontinuité dans la mise en ceuvre des politiques
budgétaires ; et (3) le défi de 'asymétrie de 'information. Il est observable que le maintien d'une
telle discipline budgétaire revét une importance capitale sur le plan économique. Il convient de
souligner que la discipline budgétaire ne se présente pas sous la forme d'une régle rigide et
impérative, mais plutét comme un ensemble d'éléments susceptibles d'étre ajustés de manicre
approprié¢e en fonction de la situation économique du pays et conformément aux principes

économiques sous-jacents a I'orientation philosophique adoptée par le gouvernement>'4,

2) La discipline budgétaire dans le cadre juridique

La discipline budgétaire, envisagée comme un cadre juridique, représente une norme
contraignante qui doit étre respectée conformément a la loi, autrement dit, elle constitue une
régle budgétaire investie de la force 1égislative. Les activités financiéres de I'Etat, qu'il s'agisse
de la mobilisation de recettes, de 1'engagement de dépenses ou de la création de dettes
publiques, doivent s'inscrire dans les limites fixées par la loi. Ce cadre disciplinaire revét une
force juridique au niveau constitutionnel, 1égislatif, ou en tant que droit dérivé du pouvoir
exécutif. La discipline budgétaire, en tant que cadre juridique, impose une obligation formelle.

Par conséquent, en cas de non-conformité des actions de I'Etat, des agences ou des agents

313 BUREAU DE LA POLITIQUE BUDGETAIRE, Etude de la discipline budgétaire en Thailande (Passé¢ a
Présent) et Lignes directrices pour renforcer la discipline budgétaire conformément aux principes internationaux,
Rapport complet, Projet de recherche (Bureau de la politique fiscale, 2008), pp. 1., et THIANWISITSAKUL P.,
« Mise en ceuvre de la politique macroéconomique dans le contexte de la nouvelle loi fiscale : étude de cas pendant
le cycle économique et la crise économique en Thailande » (Collége de justice). Bureau du pouvoir judiciaire,
2009), p. 68.

314 RITSADIKUN K., « Une étude des différences dans les conditions réglementaires de la discipline budgétaire
et de la discipline budgétaire et financicre », Rapport continu de la Conférence académique nationale (ACTIONS)
Nitipat - Thammasat n° 7, pp. 22 - 23.
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publics avec le cadre de discipline budgétaire, des sanctions prévues par la loi seront appliquées.
Que la Cour constitutionnelle déclare un projet de loi inconstitutionnel, que la Cour
administrative considére une action administrative comme illégale, ou qu'une organisation
constitutionnelle indépendante, telle que la Commission de vérification des fonds publics,
émette une ordonnance imposant une amende, ces sanctions seront applicables aux agents
publics dont le comportement ne respecte pas le cadre de discipline budgétaire et financiére

établi par la loi’'>.

B - La dispersion de la discipline budgétaire au sein des lois écrites
thailandaises

L'importance de la discipline budgétaire est formellement consacrée dans quatre parties de la
Constitution thailandaise : (1) Le Chapitre 5, Devoirs de I'Etat ; (2) Le Chapitre 7, le Parlement
; (3) Le Chapitre 8, le Cabinet ; et enfin (4) Le Chapitre 12, les organisations indépendantes.
Cependant, I'analyse exclusive de la constitution actuelle ne suffit pas a appréhender 1'intégralité
de la discipline budgétaire en Thailande ; elle nécessite une approche holistique. Par
conséquent, pour obtenir une compréhension approfondie de la discipline budgétaire, il est
impératif de se pencher attentivement sur la loi centrale de 2018. Cette analyse doit étre
complétée par 1'examen des dispositions des lois préexistantes, englobant les trois constitutions,
les lois organiques relatives a la vérification des fonds publics de 1999 et 2018, les réglements
de la Commission de vérification des fonds publics sur la discipline budgétaire et financicre de
2001 et 2019, ainsi que le projet de loi budgétaire central de 2014 et le projet de constitution de
2015 de Borwornsak Uwanno. L'analyse de cette section peut étre subdivisée en trois parties
distinctes : Le statut de la discipline budgétaire dans la Constitution de 1997 (1)) ; Le statut de
la discipline budgétaire dans la Constitution de 2007 (2)) ; et Le statut de la discipline budgétaire
dans la Constitution de 2017 (3)).

315 KRABUANSRI A., « Regard en arriére et regard vers l'avenir, 2 décennies de « discipline budgétaire » en
Thailande : développement de la pensée a partir de « Discipline budgétaire et financiere » a « Discipline fiscale de
1'Etat » (Partie 1) », Journal de droit administratif, Bureau du Conseil d'Etat, (Année 34, Volume 1, 2022), pp. 143
- 144., etp. 166 - 168.
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1) Le statut de la discipline budgétaire dans la Constitution de 1997

La discipline budgétaire, définie par la Constitution de 1997, se référe a la discipline budgétaire
disposée par la Commission de vérification des fonds publics. En cas de violation de cette
discipline budgétaire, des sanctions administratives seront imposé¢es. Cette forme spécifique de
discipline budgétaire est désignée comme « discipline budgétaire et financiere » et s'inspire de
la Cour de Discipline Budgétaire et Financiere francaise dans son passé. Elle est énoncée a
l'article 333, alinéa 1*" (1). La Commission de vérification des fonds publics est investie du
pouvoir de formuler des régles et des procédures régissant la discipline budgétaire et
financiére, d'établir des sanctions administratives, d'effectuer des examens et de prendre des
décisions en tant qu'organe supérieur en ce qui concerne la responsabilité disciplinaire, ainsi

que la responsabilité budgétaire et financiére.

Les lois organiques relatives a la vérification des fonds publics de 1999, notamment a
l'article 15 (5) et a l'article 19, conférent a la Commission le pouvoir de supervision et d'action
en tant qu'organe juridictionnel supréme dans le cadre disciplinaire budgétaire et financier. Elles
autorisent ¢galement la création d'un Comité disciplinaire budgétaire et financier chargé de
déterminer des amendes administratives en cas d'infractions aux mesures de controle des
finances publiques. Ces mesures comprennent des dispositions claires sur les violations
entrainant des sanctions, les responsabilités des agents publics, ainsi que les taux d'amende. Le
Comité prend en compte divers facteurs lors de la détermination des amendes, tels que le niveau
de responsabilité, I'importance de la mesure de controle, les pertes gouvernementales, les

intentions, et d'autres régles établies par la Commission.

Dans le réglement de la Commission de vérification des fonds publics sur les disciplines
budgétaires et financiceres de 2001, l'article central est l'article 5, qui énonce que tout agent
public enfreignant délibérément les dispositions de contrdle des finances publiques du chapitre
IT est coupable d'une infraction disciplinaire budgétaire et financiere, entrainant des sanctions
pécuniaires. Les éléments des actes répréhensibles peuvent étre distingués comme suit : (1) les
infractions sont commises par des agents publics conformément a la réglementation ; et (2) les
agents enfreignent délibérément les mesures de contrdle des finances publiques énoncées dans

ce reglement.

En ce qui concerne ce point, les transgressions relevant de la discipline budgétaire et

financiere selon les termes du présent reglement se composent de sept infractions, énumérées
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comme suit : (1) Les infractions relatives a la réception d'argent, a la conservation de I'argent et
a la remise au Trésor ; (2) Les infractions relatives au décaissement de I'argent public et aux dépenses
de l'argent ; (3) Les infractions relatives a la gestion budgétaire et a la création de dette ; (4)
Les infractions relatives a la perception des recettes ; (5) Les infractions relatives a l'argent
emprunté ; (6) Les infractions relatives a la commande publique ; (7) et Les autres infractions.
Il est & noter que les textes examinés comprennent plusieurs sections. A titre d'exemple, l'article
19 traitant de la réception d'argent sera étudiée pour illustrer la problématique en question.
L'article 19 dispose qu'un agent public ayant la responsabilité de percevoir des fonds ou de
recevoir des paiements doit délivrer une preuve de réception de I'argent au payeur. En 1'absence
de cette preuve ou de tout recu, a moins qu'une exception prévue par la loi ou les réglements
applicables aux unités d'inspection ne s'applique, cet agent public est passible d'une amende

administrative de niveau 1.

L'examen de la discipline budgétaire telle qu'elle est établie dans la Constitution de 1997 révele
son statut en tant que cadre ou régle normative régissant le comportement des agents publics.
Les agents publics liés aux finances publiques encourent des sanctions administratives de la
part de la Commission de vérification des fonds publics en cas de violation des obligations
1égales, instaurant ainsi un mécanisme dissuasif visant a prévenir les infractions aux lois sur les
finances publiques. Il est donc concluant que la discipline budgétaire, présente dans la
Constitution de 1997 et les lois subséquentes, constitue un cadre juridique, avec la Commission
de vérification des fonds publics comme organe chargé de son application, et est soumise a un

examen de 1égalité par la Cour administrative.

2) Le statut de la discipline budgétaire dans la Constitution de 2007

En ce qui concerne la discipline budgétaire en vertu de la Constitution de 2007, elle revét deux
significations distinctes. Tout d'abord, la discipline budgétaire prescrite par la Commission de
vérification des fonds publics, dénommée « discipline budgétaire et financiere », conserve sa
signification originale telle que définie dans la Constitution de 1997. Cette dimension est mise
en avant a l'article 253, en continuité avec la loi organique relative a la vérification des fonds
publics de 1999, qui est également la méme loi du régime juridique de 1997. Deuxiemement,
une nouvelle conception de la discipline budgétaire émerge, englobant a la fois des aspects non
juridiquement contraignants et juridiquement obligatoires, fortement influencée par la

discipline budgétaire telle que définie dans le traité de Maastricht et les meilleures pratiques,

288



telles que la « Fiscal Responsibility Law » de I'OCDE. Cette approche est désignée « discipline

monétaire et financiere » et se manifeste aux articles 84 (3), 167 alinéa 3°, et 170 alinéa 2°.

A 1'époque considérée, la qualification de l'article 253 en tant que cadre juridique ne
suscitait pas de difficulté, affirmant clairement son statut similaire a celui de la Constitution de
1997. La complexité réside plutot dans la conceptualisation de la discipline budgétaire, telle
qu'exprimée dans les articles 84, 167 alinéa 3°et 170 alinéa 2°. L'article 84 (3) énonce que I'Etat
opere en conformité avec la politique économique, préservant les disciplines monétaires et
financiéres pour renforcer 1'équilibre et la stabilité des activités économiques et sociales
nationales. Il vise également a améliorer le systeme fiscal, garantissant son équité et son
adaptation aux évolutions des conditions économiques et sociales. Par ailleurs, l'article 167
alinéa 3¢ requiert 1'¢laboration d'une loi sur la monnaie et les finances de 1'Etat. Cette législation
détaille les disciplines monétaires et financiéres, ainsi que les régles relatives a la planification
financicre, la mobilisation des revenus, les prévisions de dépenses, la gestion financicre, la
comptabilité, les fonds publics, 'endettement, et d'autres aspects liés aux finances de I'Etat.
L'objectif est de garantir I'équilibre, le développement économique durable et 1'équité sociale
dans la collecte des revenus et la surveillance des dépenses. Enfin, selon 'article 170 alinéa 2°,
les administrations publiques bénéficiant de revenus exonérés de I'obligation d'étre reversés en
tant que recettes de 1'Etat doivent rendre compte de la réception et de l'utilisation de ces fonds
au Conseil des ministres a la cloture de chaque exercice financier. Cette procédure vise a
informer I'Assemblée nationale et le Sénat de ces transactions, soulignant que 1'utilisation de

ces revenus doit se conformer strictement aux disciplines monétaires et financiéres.

En les examinant conjointement, ils semblent tous se ressembler, évoquant davantage
une question politique qu'un cadre juridique formel. Ce domaine devrait relever du pouvoir
législatif en tant que représentant du peuple, conformément aux principes démocratiques. Bien
que le gouvernement parlementaire puisse adopter une approche populiste, la gestion politique
doit rester dans le domaine politique. Dans le pire des scénarios, méme en cas de dégradation
budgétaire grave, la responsabilité devrait étre assumée lors des élections suivantes. L'analyse
des termes, en particulier dans l'article 167 alinéa 3°, tels que « I'équilibre », « le développement
économique durable » ou « I'équité sociale », suggere que ces dispositions constitutionnelles
servent probablement de directives aux acteurs politiques, et ceux qui détiennent une autorité

politique doivent en €tre simplement conscients.
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Cependant, a la lumicere de l'arrét n° 3-4/2014 de la Cour constitutionnelle,
communément appelé l'affaire Train a grande vitesse, la discipline budgétaire transcende son
statut de simple cadre économique ou politique. Elle revét également la qualité d'un cadre
juridique sur lequel le pouvoir judiciaire peut s'appuyer pour son application, émergeant ainsi
comme un instrument de controle des projets de loi soumis au Parlement. La Cour
constitutionnelle a appliqué les dispositions de l'article 170, alinéa 2, et de 1'article 167, alinéa
3, a cette affaire, concluant que le Parlement avait transgressé la discipline budgétaire. Par
conséquent, le projet de loi autorisant le ministére des Finances a emprunter deux mille
milliards de bahts pour le développement des infrastructures du pays a été déclaré
inconstitutionnel. Cette décision souligne la reconnaissance de la Cour quant au statut de la
discipline budgétaire en tant que loi constitutionnelle, érigeant ainsi un cadre juridique

contraignant auquel le 1égislateur doit se soumettre.

Il est néanmoins crucial de souligner que la Cour constitutionnelle ne considere pas
toutes les disciplines budgétaires inscrites dans la Constitution comme des cadres juridiques
impératifs. Cette distinction est clairement illustrée par le cas du Rice Pledge de I’arrét n°
211/2012, ou les orientations de la politique économique gouvernementale énoncées a l'article
84 ont été invoquées. Les pétitionnaires, des universitaires en économie, ont utilisé l'article 84
(1) sur la politique économique du pays pour contester le programme populiste du
gouvernement devant la Cour constitutionnelle. La Cour constitutionnelle a choisi de ne pas
examiner l'affaire et a laissé au gouvernement la responsabilité politique. Bien que la question
de la discipline budgétaire au titre de l'article 84 (3) n'ait pas été explicitement abordée, la Cour
semble exclure l'article 8 4 comme le cadre juridique applicable pour juger de la

constitutionnalité de cette discipline budgétaire particuliere.

En résumé, la discipline budgétaire au sein du systéme juridique actuel se décline en
deux dimensions principales : tout d'abord, elle revét un caractere juridique défini par l'article
253, représentant I'essence originelle de la discipline budgétaire héritée de la Constitution de
1997, connue sous le vocable de « Discipline budgétaire et financiére ». De maniére simultanée,
elle s'exprime a travers les articles 167 alinéa 3, et 170 alinéa 2, instaurant une nouvelle discipline
budgétaire érigée par la Cour constitutionnelle en tant que cadre juridique au niveau
constitutionnel. Deuxiémement, la discipline budgétaire se caractérise également par un aspect
non juridique, relevant davantage du domaine de 1'économie politique, et jouant le role de ligne
directrice dans la formulation de la politique économique nationale, sous la responsabilité

politique du parlement, du gouvernement et des partis politiques, conformément a l'article 84 (3).

290



En plus des dispositions législatives évoquées précédemment, un projet de loi relatif a
la discipline budgétaire est ¢galement d'actualité a cette époque, envisagé par la Constitution
pour devenir une loi centrale conformément a 1'article 167 alinéa 3. Bien que ce projet de loi
n'ait pas encore fait 1'objet d'un examen par le Parlement, il revét une importance académique
pour la recherche. L'idée sous-jacente au projet de loi sur la monnaie et les finances de I'Etat,
élaboré par le Conseil d'Etat selon I'avis n° 292/2014 et proposé par le ministére des Finances,
est d'en faire une loi centrale visant a définir la politique budgétaire nationale. Un exemple
significatif de ce projet de loi est I'article 28, qui dispose que la création ou la gestion de la dette
de 1'Etat doit étre rigoureusement alignée sur la loi et répondre aux impératifs d'intérét national.
Cette procédure doit étre menée avec une diligence raisonnable, en tenant particulieérement
compte de la capacit¢ du pays a rembourser ses dettes, de la répartition optimale des
remboursements, de la stabilit¢ et de la durabilité des finances, ainsi que de la viabilité

financicre et de la solvabilité des emprunteurs nationaux et des entités gouvernementales.

Etant donné que ce projet de loi n'a pas encore été soumis a l'examen du Parlement, aucune
décision de justice pertinente n'a €té rendue pour déterminer son encadrement légal. Cependant,
a la lumiére du contenu du projet, il semble probable qu'il reléve davantage du domaine
économique que juridique, compte tenu des considérations liées a « la stabilité » et de « la
durabilité¢ des finances », ainsi que de « la viabilité financiere » et de « la solvabilité des

emprunteurs nationaux et des entités gouvernementales », etc.

3) Le statut de la discipline budgétaire dans la Constitution de 2017

Actuellement, dans la Constitution de 2017, I'expression « discipline budgétaire », désignée
sous le nom de « la discipline monétaire et financiére de 1'Etat », est omniprésente dans un
nombre accru de lois par rapport a des périodes antérieures. La discipline budgétaire englobe
diverses acceptions du passé, englobant la discipline budgétaire selon la Constitution de 1997,
la Constitution de 2007, la décision de la Cour constitutionnelle de 2014, et le projet de
Constitution de Borwornsak Uwanno (version soumise au Conseil national de la réforme pour
approbation en 2015). Cependant, une distinction claire n'est pas établie, car toutes les formes
de discipline budgétaire sont regroupées sous le terme de « discipline monétaire et financicre
de 1'Etat » (parfois désignée simplement par « discipline monétaire et financiére » sans la
mention « de I’Etat », bien que cela ne différe pas matériellement). Cette terminologie

s'applique aussi bien aux dispositions constitutionnelles régissant les responsabilités de I'Etat
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selon l'article 62, au principe des paiements des fonds publics selon 1'article 140, a 1'examen
annuel de la loi de finances selon l'article 142, aux responsabilités du gouvernement selon
l'article 164, aux pouvoirs de la Commission de vérification des fonds publics selon les articles
240 et 245, qu'aux dispositions de la loi organique relative a la vérification des fonds publics
de 1999, de la loi sur la discipline monétaire et financiere de ’Etat de 2018, et autres, comme les

articles 6, 9, 11, 23, 80 et le Chapitre 3 portant le titre de « discipline monétaire et financiére ».

La Constitution de 2017, en son Chapitre 5, « Les principes directeurs des politiques
fondamentales de I'Etat », a 1’article 62 alinéa 1, prévoit que 1'Etat est tenu de maintenir
rigoureusement la discipline monétaire et financiere, garantissant ainsi une stabilité¢ et une
sécurité durables de la situation monétaire et financiére de 1'Etat, en accord avec les dispositions
de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat. De plus, il doit établir un systéme
fiscal visant a assurer 1'équité au sein de la société. En suit, ’article 62 alinéa 2°, prévoit que
La loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat contient au moins des dispositions
relatives au cadre de l'engagement des finances publiques et du budget de 1'Etat, a
|'¢tablissement de la discipline budgétaire concernant les recettes et les dépenses, tant
budgétaires qu'extrabudgétaires, a la gestion des biens de 1'Etat et des réserves du Trésor, ainsi

qu'a la gestion de la dette publique.

En comparaison avec le cadre établi sous la Constitution de 2007, notamment lors de la
controverse entourant le cas de Rice Pledge, il est impératif de souligner que la discipline
budgétaire énoncée a l'article 62 de la Constitution de 2017 se situe uniquement dans le registre
d'un cadre non juridique. Ce cadre, enraciné dans le domaine de I'économie politique, explore
les orientations de la politique économique que I'Etat est appelé a suivre. Cet aspect se présente
comme une responsabilité politique, incombant a I'Etat, au Parlement et au gouvernement en

tant que représentants du peuple, conformément aux principes démocratiques.

Il convient de noter que cette discipline budgétaire énoncée a l'article 6 2 ne
s'accompagne pas d'une contrainte juridique formelle. Au lieu de cela, elle opére comme une
déclaration publique des intentions de I'Etat thailandais, mettant en avant l'importance accordée
a la discipline budgétaire. En outre, elle représente 1'engagement de I'Etat a I'observer et a la
respecter. Ainsi, cette disposition constitutionnelle se positionne davantage comme un guide de
politique économique, €énongant les principes directeurs, plutét que comme un instrument

contraignant avec des implications juridiques formelles.
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Cependant, cette dimension non juridique n'atténue en rien l'importance de cette
discipline budgétaire dans le paysage institutionnel. Elle offre plutdt une flexibilité nécessaire
pour s'adapter aux évolutions économiques et politiques, tout en soulignant I'engagement moral
de I'Etat envers une gestion financiére responsable. Dans cette perspective, l'article 62 sert de
pilier éthique, contribuant a guider les décisions politiques et économiques sans imposer de

contraintes légales rigides.

L'article 140, intégré au Chapitre 7, intitulé « Le Parlement », de la Partie 4 « Les
dispositions applicables aux deux chambres », dispose que le paiement des fonds publics s'opére
exclusivement par le biais de l'autorité¢ de la loi de finances initiale, de la loi de procédure
budgétaire, des lois de finances rectificatives, de la loi sur les réserves du Trésor, ou de la loi
sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat, sauf en cas de nécessité urgente, ou il peut
étre avancé conformément aux régles et procédures définies par la loi. Dans cette situation, les
prévisions de dépenses pour le remboursement doivent étre réservées dans les lois de finances
rectificatives, la loi de finances supplémentaire ou la loi de finances initiale pour l'exercice
suivant. D'autre part, l'article 142 dispose que 1'¢élaboration d'une loi de finances annuelle doit
détailler les sources de recettes et les recettes prévisionnelles, les résultats anticipés ou produits
des paiements, et la conformité avec la stratégie nationale et les plans de développement,

conformément aux régles établies par la loi de discipline monétaire et financiére de I'Etat.

Lorsqu'on examine 1'importance de l'article 140 dans la préservation de la discipline
monétaire et financiére de 1'Etat, il devient clair que sa violation par le Parlement pourrait étre
interprétée comme une atteinte fondamentale a l'ordre constitutionnel. Cette disposition
constitue un mécanisme de contrdle robuste, soulignant la nécessité d'une autorisation
spécifique pour les paiements des fonds publics, tout en garantissant la transparence et la

responsabilité dans la gestion financiére de 1'Etat.

En tirant des paralleles avec l'article 169 de la Constitution de 2007, méme sans
l'utilisation explicite du terme « discipline budgétaire », la Cour constitutionnelle pourrait
s'appuyer sur des principes similaires de responsabilité financiere et de respect des procédures
¢tablies. Cette démarche renforcerait davantage le statut de ces dispositions légales comme des
¢léments constitutionnels essentiels, assurant la 1égitimité et la conformité des actions du

Parlement avec les principes fondamentaux du systéme juridique.

Par conséquent, cette analyse comparative suggere que l'article 140, en tant que

cadre juridique constitutionnel, revét une importance cruciale dans le maintien de la
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discipline budgétaire, et sa violation peut entrainer des conséquences significatives, comme
illustré par 1'affaire du train a grande vitesse. Cette perspective souligne la nécessité d'une
approche diligente et conforme aux principes constitutionnels lors de I'examen et de
I'approbation des projets de loi parlementaires, renfor¢cant ainsi 1'intégrit¢ du systéme

juridique dans son ensemble.

Dans le cadre du Chapitre 8 de la Constitution de 2017, intitulé « Le Conseil des
Ministres », 1'Article 164, alinéa 1° (2) confere au Conseil des ministres la charge de
l'administration des affaires de I'Etat. Cette disposition constitutionnelle inscrit le Conseil des
ministres dans un role exécutif, ou ses actions sont déterminées par les normes énoncées dans
la Constitution, les lois en vigueur, ainsi que les politiques formulées et adoptées par le
Parlement. Une dimension essentielle de cette autorité exécutive réside également dans la
conformité aux régulations régissant les fonds publics, établies en vertu de la loi sur la discipline
monétaire et financiére de 1'Etat. Cette référence a la loi sur la discipline monétaire et financiére
souligne l'importance accordée a la gestion financiére rigoureuse et aux principes de discipline
budgétaire dans l'exercice des responsabilités du Conseil des ministres. Ainsi, I'Article 164,
alinéa ler (2) constitue un pilier essentiel de 1'encadrement juridique qui guidus activités du
Conseil des ministres, affirmant le principe fondamental de la primauté du droit et de la
gouvernance financiére responsable au sein de l'appareil exécutif. Cette disposition s'inscrit
dans la démarche plus large visant a garantir la légalité et la transparence dans la gestion des
ressources publiques, contribuant ainsi a la préservation de I'intégrité constitutionnelle et a la

protection des intéréts de I'Etat.

Néanmoins, la compréhension de la discipline budgétaire en vertu de cet article demeure
quelque peu ambigué dans le contexte de la Constitution de 2007. L'absence de clarté a ce sujet
est accentuée par 1'absence de toute décision rendue par la Cour constitutionnelle, constituant
ainsi une lacune dans la recherche sur le statut juridique de ce cadre disciplinaire. Toutefois,
I'éclaircissement de cette question peut étre abordé en examinant I'obligation constitutionnelle
imposée au gouvernement de se conformer a la loi sur la discipline budgétaire, spécifiquement
la loi organique relative a la vérification des fonds publics de 2018. La résolution de cette
interrogation nécessitera donc une analyse approfondie pour déterminer si la discipline
budgétaire énoncée dans ladite loi possede un statut juridique ou s'il reléve plutdt d'un cadre
non juridique. Cette distinction sera exposée ultérieurement a la suite de l'examen de la

Constitution en vigueur.
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Dans le cadre du Chapitre 12, dévolu aux « Organes indépendants », au sein de la Partie
5 de la Constitution de 2017, 1'Article 240, alinéa 1, dispose les attributions et compétences de
la Commission de vérification des fonds publics. Plus précisément, dans (5) de cet article
confére a ladite Commission le devoir et le pouvoir d'ordonner des sanctions administratives en
cas de violation de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat. Cette disposition,
enchassée dans le tissu constitutionnel, va au-dela d'une simple reconnaissance de la nécessité
de la discipline budgétaire. Elle érige un mécanisme formel, dotant la Commission d'un pouvoir
exécutif concret pour imposer des sanctions, renforgant ainsi le caractére contraignant de la
discipline budgétaire. De plus, cette connexion entre la Commission et la loi sur la discipline
monétaire et financieére souligne une volonté délibérée du législateur constitutionnel d'ancrer

ces principes dans un cadre juridique robuste.

Cela étant dit, il convient de noter que bien que cette disposition constitutionnelle
accorde a la Commission le pouvoir d'ordonner des sanctions administratives, la nature précise
de ces sanctions et leur mise en ceuvre effective dépendront des dispositions spécifiques de la
loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat, qui nécessite une analyse approfondie pour

évaluer son statut juridique et son impact pratique.

En guise de conclusion, 1'évaluation de l'article 240 ne revét pas de difficulté majeure
dans la mesure ou I'on se penche sur la nature du cadre disciplinaire qu'il instaure, a savoir s'il
constitue un cadre juridique ou non. Cette évaluation peut étre facilitée en référence a la
discipline budgétaire telle que congue initialement dans la Constitution de 1997, laquelle, sans
équivoque, détient le statut d'un cadre juridique formel. Ainsi, la présence de l'article 240 au
sein du cadre constitutionnel semble renforcer et consolider I'importance du caractére juridique

de la discipline budgétaire au sein du systéme institutionnel.

Cependant, un examen approfondi révele certaines problématiques. La constitution a 1i¢
l'autorité de la Commission de vérification des fonds publics a la loi de discipline budgétaire de
2018, une loi qui reste ambigué quant a sa nature réelle, qu'elle soit juridique ou non juridique.
De plus, il subsiste des incertitudes quant a la maniére dont les différentes dispositions de cette
loi seront effectivement mises en ceuvre. Ces aspects complexes soulévent des questions quant
a la portée et a I'efficacité du cadre disciplinaire établi par cette loi, et par extension, de 1'autorité

conférée a la Commission.

De surcroit, 1’article 245, alinéa 1¢, établit que le Vérificateur général, dans le but de

remédier ou de prévenir d'éventuels préjudices aux finances de I'Etat, soumettra a la
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Commission de vérification des fonds publics les résultats du contréle d'actes non conformes a
la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat, susceptibles d'engendrer d'importants
dommages financiers a 1'Etat. Parallélement, 1’article 245, alinéa 2°, prévoit que si la
Commission de vérification des fonds publics valides résultats de l'inspection, elle engage une
consultation avec la Commission ¢électorale et la Commission nationale anti-corruption. En cas
de consensus lors de la réunion conjointe, un avis écrit conjoint est immédiatement transmis a
la Chambre des représentants, au Sénat et au Conseil des ministres, et les conclusions de
lI'inspection sont rendues publiques. Cette démarche complexe souléve des questions
importantes quant a la coordination entre les organes de contrdle et la publicité des résultats de
l'inspection, soulignant I'importance de ces mécanismes dans le contexte de la discipline

budgétaire de 1'Etat.

L'article 245 représente une innovation dans la Constitution, absente des versions
antérieures de 1997 et 2007. L'inclusion de la discipline budgétaire dans ce contexte souléve
des interrogations fascinantes sur son application dans des domaines inexplorés jusqu'a présent.
L'évaluation de son efficacité et de ses implications nécessite une réflexion approfondie,
d'autant plus qu'aucun précédent n'a encore €té établi. L'analyse de l'article 245 révele que la
discipline budgétaire qui y est évoquée releve davantage du domaine politique. Que ce soit dans
son objectif de préserver la stabilité fiscale du pays, exprimé en termes économiques, ou dans
sa forme réglementée par la loi, il se traduit par l'autorisation de la Commission de vérification
des fonds publics a mener des enquétes publiques et a rendre compte de ses conclusions au
parlement, au gouvernement et au peuple. Ce mécanisme de contrdle politique s'inscrit
parfaitement dans les principes démocratiques. Ainsi, il transparait de maniére évidente que la

discipline budgétaire telle qu'énoncée a l'article 245 constitue un cadre non juridique.

Cependant, pour une compréhension approfondie, il est nécessaire de revenir en arricre
et d'étudier le projet de constitution de Borwornsak Uwanno de 2015. Une similitude juridique
se dégage dans l'article 195 de ce projet de constitution. Celui-ci dispose qu'en présence de
preuves crédibles suggérant qu'un individu occupant un poste politique ou un fonctionnaire
engage des dépenses qui, selon les normes d'une personne raisonnable, pourraient causer des
préjudices a I'Etat, le Vérificateur général, avec l'approbation de la Commission de vérification
des fonds publics ou de la Commission nationale anti-corruption, est habilité a mener une
enquéte sur les faits et a soumettre le dossier correspondant a la section dédiée a la discipline
budgétaire et financiére au sein de la Cour Administrative. Il revient au tribunal d'examiner et

de statuer promptement conformément a la loi organique applicable dans ce domaine.
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Il ressort clairement de cet article du projet de constitution qu'il abordu méme sujet,
faisant de ce projet de loi un modele pour l'article 245 de la Constitution actuelle. Sur le plan
du contenu, cette section du projet de loi vise a protéger la stabilité fiscale du pays, a l'instar de
l'article 245 de la constitution actuelle. Cependant, en termes de forme, le projet de constitution
dispose que c'est la section de la discipline financiére et budgétaire au sein de la Cour
administrative qui détient le pouvoir de maintenir la discipline budgétaire contre les politiques
populistes susceptibles d'entrainer des risques ou des dommages économiques ou budgétaires a
long terme. Cela représente donc une tentative visant a conférer aux questions d'économie
politique une forme de droit grace au controle du pouvoir judiciaire. Lorsque la discipline
budgétaire en vertu de l'article 195 est appliquée grace au contrdle de la Cour Administrative,
on peut soutenir que la discipline budgétaire envisagée ici est un cadre juridique, méme si elle

n'est pas aussi précise qu'elle devrait 1'étre.

En addition a la Constitution, il convient d'examiner le droit organique. Dans la loi
organique relative a la vérification des fonds publics de 2018, I’article 27 alinéa 1¢ (5), au sein
de son Chapitre 2 intitulé « La Commission de vérification des fonds publics », dispose que la
Commission est investie des devoirs et pouvoirs d’ordonner des sanctions administratives en
cas de violation de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat. Cette disposition
renforce 1'idée que le cadre juridique de la discipline budgétaire, conforme a la Constitution de
1997, reste inchangé. L'article en question de la loi organique réitére essentiellement l'article

240, sans apporter de modifications substantielles a ce principe juridique.

Le principe juridique novateur introduit par cette loi se manifeste a travers l'article 8.
L'alinéa 1°" de cet article, axé sur la prévention ou I'élimination d'éventuels préjudices en
matiere monétaire ou de finances publiques, dispose que le Vérificateur général doit présenter
un rapport concernant toute violation de la loi sur les finances publiques susceptible de causer
un préjudice grave aux finances de 'Etat a la Commission de vérification des fonds publics aux
fins d'examen. Conformément a l'alinéa 2° du méme article et suite a l'approbation de la
Commission selon l'alinéa 1, une réunion de consultation impliquant la Commission électorale
et la Commission nationale anti-corruption doit étre organisée. En cas d'accord lors de cette
réunion avec les résultats du rapport par une majorité des deux tiers, le Président, le Président
de la Commission ¢électorale et le Président de la Commission nationale anti-corruption sont
tenus de signer et de soumettre immédiatement leur rapport a la Chambre des représentants, au
Sénat et au Conseil ministériel, tout en informant également le public de ces conclusions. Cette

disposition instaure un mécanisme complexe impliquant plusieurs organes de contrdle et met
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en évidence l'importance de la coordination entre eux pour garantir la transparence et la

responsabilité en maticre de discipline budgétaire.

Cet article poursuit I'objectif de superviser les politiques ou programmes populistes
du gouvernement, conformément a l'article 245 de la Constitution de 2017. Par conséquent,
l'article 8 apparait clairement comme un cadre non juridique déployé dans le contexte de la
discipline budgétaire. Son role dans la prévention des préjudices financiers potentiels
résultant de politiques publiques irresponsables souligne la nécessité d'une approche
¢quilibrée entre l'efficacité des mécanismes de contrdle et la préservation des principes
démocratiques. En examinant plus avant cette disposition, il devient évident que son essence
s'inscrit davantage dans le domaine de l'économie politique que dans celui du droit strict,
contribuant ainsi a sculpter le paysage institutionnel de la discipline budgétaire dans le

contexte constitutionnel actuel.

Au sein de la Loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018, émerge un

316 Dans une

corpus juridique nouveau, caractérisé par sa complexité et son caractére incertain
premic¢re démarche analytique, notre objectif réside dans la compréhension profonde de
l'essence de cette loi, visant a déterminer si la discipline budgétaire qui y est énoncée, répartie
en différentes sections, détient le statut formel de cadre juridique. Par ailleurs, notre exploration
s'attachera a identifier les motifs sous-jacents justifiant le statut juridique attribué a chaque
section, éclairant ainsi les raisons sous-tendant cette complexité apparente. Cette étude
approfondie vise a dévoiler la nature et la portée des dispositions relatives a la discipline
budgétaire au sein de la loi, évaluant leur caractére contraignant et leur impact sur la
gouvernance financiére de I'Etat. En scrutant chaque section a la lumiére de la terminologie
juridique, des principes constitutionnels et des exigences démocratiques, nous aspirons a fournir

une analyse éclairée quant a la nature juridique de la discipline budgétaire énoncée dans la Loi

sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018.

Dans le cadre du Chapitre 1, intitulé « Les dispositions générales », 1'article 6 de la loi
expose une orientation économique fondamentale. Il énonce que 1'Etat est tenu de conduire ses
politiques financiéres, d'¢laborer les budgets, de gérer 1'acquisition des revenus, les dépenses,
I'administration monétaire et financiere, ainsi que la création de la dette de maniére efficiente,

transparente et responsable. Ces actions doivent étre conformes au principe du maintien de la

316 Les détails de cette problématique seront expliqués dans la section 2, Les paradoxes dans la loi organique
relative a la vérification des fonds publics de 2018 du chapitre 2, Les sanctions de la discipline budgétaire dans le
régime juridique de la constitution de 2017.
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stabilité économique et du développement économique durable, en accord avec le principe de
justice sociale. L'Etat s'engage a observer rigoureusement les disciplines monétaire et financiere

énoncées dans la présente loi et dans d'autres lois pertinentes.

Cette disposition établit les bases économiques d'une gouvernance financiere efficace,
mettant en avant des principes clés tels que 1'efficacité, la transparence, la responsabilité, la
stabilité¢ économique et le développement durable. Une analyse approfondie de cette disposition
au niveau économique permettra de saisir pleinement son impact sur la gestion financiere de
I'Etat et son role dans la promotion d'une économie stable et durable. Cette disposition est
formulée de manicére générale, suggérant ainsi qu'elle devrait étre considérée comme une
discipline budgétaire plutot que comme un cadre juridique spécifique. Son contenu semble
largement imiter l'article 84 (3) de la Constitution, lequel traite de la politique économique du
pays. Il convient de souligner que cette similitude renforce 1'idée que l'article 6 de la loi sur la
discipline monétaire et financiére énonce des principes directeurs plutdét que des régles
juridiques contraignantes. En comparant ces dispositions, il devient évident que l'objectif
principal est de fournir une orientation générale pour guider les politiques financiéres de I'Etat,

plutot que d'établir des normes juridiques strictes.

Néanmoins, en examinant l'article 62 de la Constitution, qui dispose que la loi sur la
discipline monétaire et financiére doit revétir un caractére central, et en prenant en considération
la conclusion de l'article 6 de ladite loi, qui cherche a s'harmoniser avec d'autres lois des
finances publiques existantes, celles-ci étant des cadres juridiques dispersés dans le systéme
juridique thailandais, on peut également soutenir que, dans ce contexte, l'article 6 possede
¢galement un statut de cadre juridique. Toutefois, il est essentiel de veiller a ce que ce cadre
juridique n'englobe pas les objectifs budgétaires énoncés a l'article 6, tels que la préservation
de la stabilité budgétaire, 1'équilibre entre les recettes et les dépenses publiques, la promotion

de l'efficacité dans l'allocation des ressources publiques, etc.

Ce qui évidemment démontre que l'article 6 constitue un cadre non juridique, mais plutot
une question relevant de I'économie politique, est la disposition de l'article 9, alinéa 3, qui fait
explicitement référence a des politiques ou projets populistes. Cet énoncé de l'article 9, alinéa
3, dispose que le Conseil des ministres ne doit pas diriger I'administration des affaires de I'Etat
de maniére a privilégier la création d'une popularité politique susceptible de causer des

préjudices a long terme au systéme économique national et au grand public. L'essence de cet
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article refléte une préoccupation pour la prévention de politiques a visée populiste pouvant

entrainer des conséquences préjudiciables au systeéme économique et a la population.

Cet énoncé, rédigé de maniére extensive, devrait ainsi étre classé comme une discipline
budgétaire qui ne constitue pas un cadre juridique, méme si le terme populisme n'est pas
explicitement mentionné. Il évoque clairement la prévention et l'interdiction au gouvernement
d'adopter des politiques populistes susceptibles de causer des risques ou des dommages
budgétaires a long terme a des fins politiques. Il s'agit d'un cadre politique relevant de la

responsabilité politique du gouvernement, en accord avec les principes démocratiques.

En conclusion, il est évident que la matérialisation d'un cadre juridique est clairement
¢tayée par les dispositions du Chapitre 3, intitulé « la Discipline Monétaire et Financiére », au
sein de cette loi en droit public. Ce chapitre renferme des dispositions énongant les obligations
incombant aux autorités financieres (articles 31 a 67). A titre illustratif, I’article 34, alinéa 1°",
dispose que tout montant collecté ou détenu en propriété par un organisme public, qu'il résulte
d'une conformité a la loi, aux régles, aux réglementations, ou qu'il découle des pouvoirs, des
devoirs, des contrats, ou de toute utilisation, ainsi que les revenus générés par les biens détenus
par 1'Etat, doivent étre versés au Trésor public selon les termes définis par l'arrété ministériel,

sauf disposition contraire prévue par la loi.

En examinant l'illustration fournie par 1'article 34, il devient manifeste qu'il s'agit d'un
¢lément constitutif d'un cadre juridique. Il s'agit d'une prescription législative édictée par le
législateur en vue d'établir les fondements de la discipline budgétaire et financicre,
conformément a la conception originelle inscrite dans la Constitution de 1997. La refonte du
systéme juridique dans la Constitution de 2017 vise a rendre le dispositif thailandais en maticre
de discipline budgétaire et financiére plus démocratique et en harmonie avec les principes de
I'Etat de droit. En d'autres termes, les lois qui prévoient des sanctions a I'encontre des individus
doivent étre promulguées avec le consentement des représentants du peuple. Auparavant, les
fondements des diverses infractions étaient énoncés dans des réglementations émises par la
Commission de vérification des fonds publics elle-méme, conférant ainsi a ces réglements une
légitimité démocratique limitée, et octroyant a la commission a la fois le pouvoir de formuler

des regles et dus mettre en ceuvre de sa propre initiative, au sein d'une entité unique.

Examiner 1'évolution historique du droit en matiére de discipline budgétaire permet de
mieux comprendre les dynamiques juridiques et politiques qui ont fagonné ce domaine. Le

tableau ci-dessous résume les points clés de cette évolution, mettant en lumiere les éléments
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juridiques et non juridiques qui ont contribué a la définition et a I'application de la discipline

budgétaire.

Tableau 137

Cadre Non Juridique

Cadre Juridique

La Constitution de 1997

L'article 333

La loi organique relative a la
vérification des fonds publics
de 1999

L'article 15 (5) et l'article 19

Le reglement de la
Commission de vérification
des fonds publics sur les
disciplines budgétaires et
financieres de 2001

L'article 5

La Constitution de 2007

L'article 84 (3), l'article 167
alinéa 3, et I'article 170 alinéa 2

L'article 167 alinéa 3, l'article
170 alinéa 2, et l'article 253

Le projet de loi sur la
monnaie et les finances de

I'Etat, élaboré par le Conseil

L'article 28

'article 245

d'Etat selon l'avis n°
292/2014
La Constitution de 2017 L'article 62, l'article 164, et | L'article 140, 'article 164, et

'article 240

Le projet de constitution de
Borwornsak Uwanno de
2015

L'article 195

La loi organique relative a la
vérification des fonds publics
de 2018

L'article 8

L'article 27 (5)

La loi organique relative a la
vérification des fonds publics
de 2018

L'article 6 et l'article 9

L'article 6 et le Chapitre 3

317 Tableau 1 produit par KRABUANSRI A., 20 décembre 2022
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C - L'ambiguité entre la discipline budgétaire en tant que cadre non
juridique et juridique : la tentative de légaliser presque toutes les
questions politiques dans le systeme juridique thailandais

Les arréts normatifs de la Cour constitutionnelle énoncent que 1'évaluation de la Iégalité d'un
cadre de discipline budgétaire ne peut reposer exclusivement sur son inscription dans la loi. Il
convient ¢galement d'analyser son contenu au cas par cas. Une discipline budgétaire intégrant
manifestement des aspects purement économiques ne peut étre considérée comme possédant
un statut juridique. L'ingérence des tribunaux dans des fonctions administratives, telles que la
prise de décisions relatives a 1'opportunité de mettre en ceuvre des politiques économiques et
sociales nationales, représente une aberration. Les considérations entourant ces questions

relévent d'un cadre politique.

Il serait inacceptable que les tribunaux statuent sur le fait qu'une activité¢ économique a
occasionné une perte a I'Etat, engageant ainsi la responsabilité civile du gouvernement. Par
conséquent, toute loi mentionnant le concept de « rapport qualité-prix » doit étre interprétée
comme une prescription enjoignant simplement a la direction de « prendre en compte » cette

considération en termes de forme ou de processus, sans obligation absolue quant au contenu.

En d'autres termes, une telle disposition n'autorise pas l'organisme de controle et
d'inspection a intervenir et a « évaluer » le « rapport qualité-prix », entrant ainsi en compétition
avec la direction. Une telle intervention constituerait une usurpation de pouvoir contraire aux
principes de la séparation des pouvoirs et a la démocratie, dans laquelle le pouvoir exécutif est
chargé de mettre en ceuvre les politiques pour lesquelles il a obtenu le mandat du peuple, et ou
les citoyens décident de soutenir ces partis politiques en assumant la responsabilité leurs choix

de maniére démocratique.

Un exemple illustrant que, méme lorsque la question est inscrite dans la Constitution, le
tribunal ne peut pas systématiquement I'appliquer est celui de la garantie du riz, tel que tranché
dans la décision de la Cour Constitutionnellen®211/2012. Comme souligné précédemment,
une analyse au cas par cas s'impose, étant donné que la Cour constitutionnelle adopte des
positions divergentes dans des affaires telles que celle de la Garantie du Riz et celle du Train a
Grande Vitesse. La qualification de la discipline budgétaire varie également en fonction des
dispositions constitutionnelles, le tribunal devant la considérer comme une question politique
conformément a l'article 84, tandis qu'il la traite comme un cadre juridique en vertu de l'article

170, alinéa 2, et de l'article 167, alinéa 3. En derniére instance, la décision revient au tribunal
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en tant qu'organe de révision et autorité juridique finale, déterminant si la question releve du
domaine du droit ou de la sphere politique. Il est incontestable qu'en pratique, la frontieére entre
le cadre politique et le cadre juridique demeure ambigué€, notamment dans le contexte actuel ou
la résolution des problémes politiques tend a emprunter la voie du droit. L'intégration dans le
droit de notions économiques et politiques tres abstraites, telles que les termes « stabilité » et «
durabilité¢ » (particulicrement dans les lois constitutionnelles), témoigne de cette évolution,
conférant ainsi davantage de pouvoir a 1'organisme d'audit dans l'interprétation et 1'application

de la loi pour contrdler et examiner les questions liées a la politique de la direction.

La question des frontiéres entre les domaines non juridiques, tels que les questions
politiques, et les questions juridiques s'est complexifiée, notamment suite au coup d'Etat de
2014. L'émergence du concept de 1'¢lévation de la discipline budgétaire est étroitement lice a
cet événement, survenu apres le renversement du gouvernement de Yingluck Shinawatra, au
cours duquel un projet de nouvelle Constitution a été ¢laboré. La discipline budgétaire a été
remise en avant a la suite de l'incapacité¢ du systéme financier de la Constitution de 2007 a

prévenir et réprimer efficacement le populisme.

Le projet de Constitution, dans sa version soumise au Conseil national de la réforme en

vue de son approbation, dispose dans ses articles 195 et 229, I'énoncé de ce principe général en

tant que nouvel instrument visant a contrer le populisme. En présence de preuves raisonnables
démontrant que toute personne occupant une fonction politique ou tout fonctionnaire engendre
des dépenses, selon le criteére de la personne raisonnable, susceptibles de causer des préjudices
a I'Etat, le Vérificateur général, avec I'aval de la Commission de vérification des fonds publics
ou de la Commission nationale anti-corruption, est habilité a mener une enquéte sur les faits et
a présenter un résumé du dossier devant la section disciplinaire budgétaire et budgétaire au sein

de la Cour Administrative.

Il peut étre déduit que, en cas de non-conformité d'une action avec le cadre disciplinaire
budgétaire, la section de la discipline budgétaire et budgétaire de la Cour Administrative est
investie du pouvoir d'initier une enquéte et de prévenir d'éventuels préjudices. Cette approche
découle manifestement de la conception élargie de la discipline budgétaire, développée au sein
de l'appareil judiciaire, spécifiquement au sein de la Cour Administrative. Bien que, comme
précédemment explicité, la Cour Administrative ne possede pas cette compétence, I'application
de la « norme » de la discipline budgétaire, dans le contexte du cadre de 1'économie politique,

demeure observée dans le paysage juridique actuel. De nombreuses entités engagées dans le
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domaine des finances publiques adoptent une vision étendue de la discipline budgétaire.
L'ambiguité entourant la définition de la discipline budgétaire en Thailande a incité ces entités
a interpréter la « Loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat » dans une perspective

politique, dans le but d'accroitre leur influence dans un contexte légal.

Ceci refleéte également la conviction profondément enracinée au sein de la cour
thailandaise en une sacralité excessive. Les juristes thailandais impliqués dans 1'élaboration de
la constitution et les économistes aspirant a ce que les juristes résolvent les problémes populistes
nourrissent souvent l'espoir de voir émerger un systéme judiciaire revétu d'une image
irréprochable, exempt de toute influence politique, conférant ainsi a la Cour un réle de gardien
du destin du pays. Cette perspective envisage la Cour comme la derniére ligne de défense visant
a prévenir l'effondrement de la situation financiére nationale. Cependant, il se pourrait qu'ils
négligent le fait qu'ouvrir la porte a l'ingérence judiciaire dans le domaine politique

compromettrait la caractéristique fondamentale de I'indépendance politique de la Cour.

Bien que, en derniére instance, la décision revienne au tribunal pour déterminer le statut
de la discipline budgétaire, il a été¢ évoqué que cette dernicre devrait étre élevée au rang de cadre
juridique. Toutefois, afin de prévenir d'éventuelles ambiguités dans ce processus décisionnel, il
est impératif que la législation soit méticuleusement congue, méme si certains concepts
économiques ¢€taient intégralement intégrés dans le corpus juridique. La problématique qui se
pose est la suivante : quelle discipline budgétaire devrait étre intégrée dans la 1égislation afin
d'établir des sanctions en cas de violation ? La résolution de cette question, bien que complexe,
nécessite une analyse minutieuse au cas par cas. Un principe fondamental a respecter réside
dans la délimitation des questions examinables par les tribunaux, excluant celles relevant
véritablement de 1'économie politique ou relevant de la discrétion gouvernementale, telles que

le cadre de viabilité financiére.

Par exemple, bien que l'on puisse disposer que la dette publique ne devrait pas
dépasser 60% du PIB, si un gouvernement ou un parlement contracte une dette excédant cette
limite, la Cour constitutionnelle ne serait pas habilitée a intervenir, considérant cette question
comme relevant de I'économie financiere effective. Il est impératif de confier au
gouvernement, en tant que détenteur de l'expertise prédominante dans ce domaine, la
responsabilit¢ de I'¢laboration des politiques, a travers des processus ¢électoraux

démocratiques impliquant le parlement et la population.
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Contester la 1égitimité du gouvernement lorsque la dette publique atteint 59 % du PIB,
notamment en période de nécessité de dépenses supplémentaires liées a une crise économique
ou sanitaire, au risque de dépasser le seuil de 60 % du PIB en dette, suscite des débats. Ainsi,
il serait avisé de rejeter l'idée qu'aucun organe indépendant ou judiciaire ne devrait exercer de
role dans l'examen, l'annulation ou la sanction dans de telles circonstances. Le maintien du
principe de la séparation des pouvoirs demeure crucial pour éviter toute dérive vers un

gouvernement judiciaire, également qualifié¢ de « gouvernement des juges ».

Cependant, depuis l'arrét de la Cour constitutionnelle numéro 3-4 / 2014 du 12 mars
2014 dans l'affaire Train a Grande Vitesse, l'interrogation s'intensifie, notamment en ce qui
concerne l'exercice du pouvoir d'interprétation relatif a la « discipline monétaire et financicre
», conformément a l'article 167, alinéa 3. Ce pouvoir d'interprétation a ét¢ mobilisé¢ pour
réglementer les paiements hors budget en vertu de Il'article 170, suscitant ainsi des
questionnements quant a la possibilité d'une application directe par les organes judiciaires du

cadre de la discipline budgétaire inscrite dans la Constitution, dans un sens trés large.

De surcroit, en vertu de la Constitution de 2007, cette décision de la Cour
constitutionnelle est devenue un moteur fondamental de 1'idée visant a renforcer la discipline
budgétaire, au point de restreindre 1'efficacité du gouvernement dans la gestion des affaires
nationales. Se pose donc la question de savoir si la discipline budgétaire a évolué en un
instrument inédit, conférant a la Cour constitutionnelle le pouvoir d'interférer dans les choix
politiques du gouvernement au nom de la prévention et de la répression des politiques qualifiées

de « populistes ».

Des considérations additionnelles s'imposent quant a 1'orientation actuelle de l'exercice du
pouvoir judiciaire. Bien que le tribunal insiste sur son absence de compétence pour trancher des
questions politiques, de rentabilité ou d'opportunité dans le domaine administratif, 1'usage accru
de ses pouvoirs juridiques demeure probable. Dans la sphére juridique, un principe de grande
importance a été établi pour conférer souplesse et adaptabilité a I'utilisation et a I'interprétation
du droit, permettant ainsi son ajustement aux évolutions sociales. Ce principe, connu sous le
nom de « principe de proportionnalité », vise a promouvoir une plus grande « équité » ou «
justice » dans des situations spécifiques. Sa portée s'étend tant aux affaires constitutionnelles
qu'aux affaires administratives. Toutefois, ce principe a ét¢é mis en question en raison de
I'apparente incertitude qu'il géneére dans le cadre de la stabilité de la situation juridique, un

élément intrinséque a I'Etat de droit. En effet, cela pourrait autoriser le tribunal & incorporer des

305



considérations relatives au « rapport qualité-prix » ou a la « pertinence » dans son examen de
la Iégalité. Ainsi, une extréme prudence doit étre exercée lors de I'examen judiciaire, notamment
en ce qui concerne le principe de proportionnalité, afin d'éviter tout empic¢tement de la
compétence du tribunal sur des questions politiques ou relevant de son ressort. Dans le cas
contraire, I'exercice de la juridiction risquerait de contrevenir aux principes fondamentaux des

régimes politiques des pays libres et démocratiques.
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§ 2. La définition de la discipline budgétaire

Compte tenu du sens textuel de la loi thailandaise et des jurisprudences actuelles du tribunal
thailandais, la définition de la discipline budgétaire peut étre élaborée en examinant le statut
juridique de la discipline budgétaire, le champ d'application de celle-ci en Thailande, ainsi que
le contenu des questions ou des valeurs que la discipline budgétaire vise a protéger. Ainsi, pour
obtenir une compréhension cohérente du langage juridique utilisé, la discipline budgétaire peut
étre catégorisée en deux significations distinctes : La discipline budgétaire au sens large (A) ;

et La discipline budgétaire au sens étroit (B).

A - La discipline budgétaire au sens large

Pour appréhender le sens de la discipline budgétaire, une exploration des concepts étrangers
s'avere indispensable afin d'acquérir une compréhension approfondie de cette discipline en
Thailande. La discipline budgétaire dans le passé, se bornait aux questions économiques. Par
exemple, Richard A. Musgrave et Peggy Boswell Musgrave ont pu expliquer la discipline
budgétaire en termes de ce que I'Etat devrait faire. Pour ces auteurs, 1'Etat devrait collecter
suffisamment de revenus pour couvrir les dépenses. L'argent ne devrait pas étre emprunté pour
des dépenses car cela crée un fardeau supplémentaire pour les futurs contribuables®'®. Par la
suite, la discipline budgétaire est de plus en plus décrite comme un cadre juridique, comme
I’explication qu’en fournit John Mikesell. Pour lui, la discipline budgétaire limite les dépenses
aux limites des financements disponibles, garantit que les budgets promulgués sont exécutés et

que les rapports financiers sont exacts, et préserve la 1égalité des dépenses de I'agence?!’.

La Thailande a instauré la discipline budgétaire sous forme d'un cadre auquel les Etats
sont tenus de se conformer, tel que disposé dans le chapitre 8 de la Constitution de 2007, intitulé
« Monnaie, Finance et Budget ». Suite a la décision de la Cour constitutionnelle numéro 3-
4/2014, 1'Arrét numéro 3-4/2014 du 12 mars 2014 dans l'affaire du Train a grande vitesse, le
chapitre 8 a acquis une force exécutoire grace a l'interprétation judiciaire. Bien que la
Constitution actuelle ne présente pas le méme chapitre spécifique dédié aux finances publiques,

elle inclut des dispositions, notamment l'article 62 et l'article 140, qui exigent que les Etats

318 MUSGRAVE R., MUSGRAVE P., op. cit., p. 101.
319 MIKESELL J., op. cit., p. 66.
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respectent la discipline budgétaire énoncée dans la loi sur la discipline (en cours de rédaction
pour étre lice a la future loi a promulguer). Par conséquent, la discipline budgétaire en
Thailande, dans son acception générale, englobe a la fois la « discipline monétaire et financicre

de 1'Etat (Siismsiiunisndavedss) » sur les plans politique et économique, et la discipline budgétaire

en tant que cadre juridique. Dans le contexte juridique, la discipline budgétaire, dans son
acception générale, englobe les lois a tous les niveaux, s'étendant du niveau constitutionnel aux

lois promulguées par le pouvoir exécutif.

Des ¢éléments probants significatifs révelent I'étendue de la discipline budgétaire en
Thailande a travers l'utilisation de deux lois interconnectées : la loi organique relative a la
vérification des fonds publics de 2018, en mettant particuliecrement en lumiére 1'article 97, et la
loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018, en mettant spécifiquement en
évidence l'article 80 alinéa 2°3?°. Les deux lois traitent de domaines intrinséquement distincts,
tout en employant le méme langage juridique sous le terme commun : la discipline monétaire
et financiére de 1'Etat. En particulier, I'ensemble de la loi sur la discipline monétaire et financiére
de I'Etat de 2018 a été mis en avant afin que la Commission de vérification des fonds publics
puisse l'utiliser comme fondement légal pour infliger des sanctions, méme si la discipline
budgétaire inscrite dans ladite loi présente une diversité de cadres, a la fois juridiques et non
juridiques, comme décrit précédemment. Cela constitue une fusion de la discipline budgétaire
telle qu'elle était congue dans la Constitution de 1997 et de la discipline budgétaire dans le

contexte plus récent de la Constitution de 2007.

En résumé, la discipline budgétaire au sens large englobe « L'ensemble du cadre des finances
publiques, utilisé¢ pour controler et surveiller divers types d'instruments financiers, incluant la
politique budgétaire, I'administration, la gestion des recettes publiques, les dépenses publiques,
la dette publique, les actifs de I'Etat, le Trésor, ainsi que d'autres obligations budgétaires. Son
objectif principal est d'atteindre les buts financiers de I'Etat, notamment le maintien de la
stabilité économique. Ce cadre peut prendre la forme d'un cadre juridique ou d'un cadre non

juridique, tel qu'un cadre économique ou politique ».

320 Article 97 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018 : « Tout agent public, ayant
l'obligation de se conformer a la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat, et enfreignant cette derniére
de maniere flagrante, ne peut bénéficier des dispositions de l'article 95, alinéa 3 ou de I'article 96. Dans de tels cas,
le vérificateur général est tenu de soumettre l'affaire a la Commission de vérification des fonds publics en vue
d'imposer des sanctions administratives a I'encontre de cet agent public, en appliquant mutatis mutandis la
disposition de l'article 96, alinéa 2 ». Article 80 alinéa 2e de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat
de 2018 : « En cas de non-respect des disciplines monétaire et financiére de I'Etat prévues par la présente loi, des
sanctions administratives sont appliquées conformément a la loi organique sur la vérification des fonds publics »
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B - La discipline budgétaire au sens étroit

La discipline budgétaire, telle qu'elle est définie dans le cadre juridique assorti de sanctions en
cas de non-respect, trouve ses fondements dans l'article 98 de la loi organique relative a la
vérification des fonds publics de 2018. Les sanctions administratives prévues comprennent la
probation, la condamnation publique et I’amende administrative. L'appellation stricte de
discipline budgétaire a été introduite pour la premiére fois dans la Constitution de 1997,

influencée par la Cour de Discipline Budgétaire et Financiére en France??!.

Au moment de I'examen de la Constitution de 1997, de la loi organique relative a la
vérification des fonds publics de 1999, du réglement de la Commission de vérification des fonds
publics sur la discipline budgétaire et financieére de 2001, et du réglement de la Commission de
vérification des fonds publics sur les procédures des disciplines budgétaires et financieres de
2001, le terme discipline budgétaire au sens étroit €tait utilisé pour désigner ce concept,

¢galement appelé « la discipline budgétaire et financiére ».

Bien que la Constitution de 2017 et d'autres lois n'utilisent pas actuellement le terme «
discipline budgétaire et financicre », préférant le terme « la discipline monétaire et financiere
de I'Etat », dans les cercles universitaires, ces systémes juridiques continuent d'étre référencés
en tant que « la discipline budgétaire et financiere ». Cela vise a les distinguer de la discipline
budgétaire au sens large, en particulier dans le sens large ou elle ne constitue pas un cadre
juridique défini. La limitation de la portée de la discipline budgétaire au sens étroit, en insistant
sur l'utilisation des termes discipline budgétaire et financiére, qui sont les termes originaux
depuis la Constitution de 1997, s'aligne avec le nom de la section de la Cour administrative
compétente pour connaitre de ce type de discipline, en tant qu'organe supérieur chargé de

contrdler 1'usage du pouvoir.

En synthése, la discipline budgétaire au sens étroit se réfere a « La discipline budgétaire
au sens large, mais uniquement dans les domaines ayant le statut d'un cadre juridique caractérisé
par des régles contraignantes imposant aux agents publics de s'y conformer. En cas de violation
de ces regles par les agents publics, des sanctions administratives, telles que spécifiées par la
loi, seront appliquées. Dans ce contexte, la discipline budgétaire est également désignée sous

le terme de discipline budgétaire et financiere ».

32 SABYEROOB-POLSUWAN O., La discipline budgétaire et financiére en Thailande, op. cit., p. 74.
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L'articulation du concept de « discipline budgétaire » en Thailande, déclinée selon deux
perspectives distinctes, a savoir une acception large et une acception restreinte, s'avere
fondamentale pour une compréhension approfondie des mécanismes législatifs et financiers
dans le pays. Cette méthodologie analytique revét une importance cruciale en mettant en
¢vidence de maniére nuancée les enjeux concrets liés a la mise en ceuvre des lois des finances

publiques dans le contexte thailandais*?,

322 Désormais, chaque fois que le terme « discipline budgétaire » est mentionné dans cette thése, il se référe a la
discipline budgétaire au sens large. Lorsqu'il est nécessaire de faire référence a la discipline budgétaire au sens
étroit, le terme « discipline budgétaire et financiére » est employé afin d'éviter toute confusion et de faciliter
l'analyse de la discipline budgétaire en Thailande.
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SECTION II. LES OBJETS ET LES OBJECTIFS DE CONTROLE DANS
LE CADRE DE LA DISCIPLINE BUDGETAIRE ET LES PRINCIPES DE
BASE DE LA DISCIPLINE BUDGETAIRE

La gestion des ressources publiques de I'Etat doit étre guidée par des objectifs clairs et
cohérents, évitant la fragmentation des efforts. Les divers outils déployés par I'Etat reposent
largement sur des concepts économiques visant a intervenir sur le marché pour des raisons
politico-économiques. La loi émerge comme 1'un des instruments fondamentaux utilisés par le
gouvernement pour une allocation efficiente des ressources. Toutefois, ['utilisation
d'instruments financiers pour influencer le systéme de marché peut impacter plusieurs objectifs
financiers. Une question cruciale réside dans la maniére dont le gouvernement peut concevoir
des politiques qui ne compromettent pas d'autres objectifs, étant donné que chacun de ces
objectifs financiers est intrinséquement précieux et qu'il existe souvent des conflits, en
particulier entre la promotion de la croissance économique et le maintien de la stabilité

¢conomique.

De plus, cette démarche nécessite des ressources importantes, exposant le
gouvernement au risque d'une utilisation illégale de ces ressources dans divers domaines
d'activités étatiques. Ainsi, 1'établissement de régles essentielles pour contrdler les dépenses et
la gestion financiere du pays devient impératif pour assurer l'efficacité et la stabilité des finances
ainsi que du systeme économique. Cette démarche est communément désignée comme la
discipline budgétaire, un cadre ou des régles utilisés pour superviser les dépenses
gouvernementales, qu'elles proviennent du budget, de sources hors budget, de préts nationaux

ou étrangers, y compris les subventions, dons et autres formes d'assistance.

En examinant la définition au sens large selon laquelle la discipline budgétaire englobe
« L'ensemble du cadre des finances publiques, utilisé pour contrdler et surveiller divers types
d'instruments financiers, incluant la politique budgétaire, I'administration, la gestion des
recettes publiques, les dépenses publiques, la dette publique, les actifs de I'Etat, le Trésor, ainsi
que d'autres obligations budgétaires. Son objectif principal est d'atteindre les buts financiers de
I'Etat, notamment le maintien de la stabilité économique. Ce cadre peut prendre la forme d'un

cadre juridique ou d'un cadre non juridique, tel qu'un cadre économique ou politique », il
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devient impératif d'approfondir 1'analyse des buts et des instruments financiers pour une

compréhension complete de la discipline budgeétaire en Thailande.

Lorsqu'il est impératif d'analyser des questions juridiques, il convient d'examiner la loi
sur la discipline budgétaire promulguée en 2018. L'article 6, qui constitue les dispositions
générales de cette loi, énonce de maniére générale que I'Etat doit respecter la discipline
budgétaire et se conformer strictement a cette loi ainsi qu'aux autres lois applicables. Etant
donné I'existence de nombreuses lois similaires, affirmer la nécessité de maintenir la discipline
budgétaire revient a adhérer aux lois des finances publiques thailandaises. Par conséquent, une
¢tude approfondie des principes fondamentaux qui sous-tendent les diverses lois dans leur
ensemble est cruciale pour une compréhension approfondie de la discipline budgétaire

thailandaise.

Avant d'entamer l'analyse du droit écrit et des décisions judiciaires émanant des tribunaux
thailandais®?*, une exploration préliminaire des principes fondamentaux liés a la discipline
budgétaire dans les manuels thailandais sera entreprise. Cette section se subdivisera en deux
parties distinctes : Les buts financiers et les instruments financiers (§ 1) ; et Les principes

importants liés a la discipline budgétaire (§ 2).

323 Ceci sera étudié en détail dans la troisiéme partie.
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§ 1. Les buts financiers et les instruments financiers

Dans le cadre du contrdle relatif a la discipline budgétaire, I'objet réel de la supervision est
l'instrument financier. Cependant, avant de procéder a l'analyse de l'instrument financier, une
¢tude approfondie des buts financiers, qui représentent les objectifs sous-jacents de I'instrument
financier, s'avére nécessaire. L'émergence et la présence de 1'Etat découlent largement de la
volonté du peuple de déléguer a I'Etat 'accomplissement de ses missions pour le bénéfice
collectif. L'Etat détient ainsi l'autorité et la 1égitimité nécessaires pour assumer sa mission

consistant a répondre aux besoins communs de la population.

Ces besoins englobent des ¢léments fondamentaux tels que le maintien de la sécurité
nationale, la préservation de la paix et de l'ordre, ainsi que la justice au sein du pays. Ils
englobent également des besoins secondaires liés a 1'économie et aux moyens de subsistance
des citoyens. Ce dernier aspect, ot le peuple sollicite de I'Etat une allocation efficace, équitable

et durable des ressources du pays, est ce que I'on désigne par « buts financiers ».

Afin d'atteindre cet objectif, I'Etat s'appuie sur l'autorité confiée par le peuple pour accomplir
ces taches, et ces outils sont qualifiés d'« instruments financiers » . Cette ¢tude se subdivisera

ainsi en deux parties distinctes : Les buts financiers (A) ; et Les instruments financiers (B).

A - Les buts financiers

Dans la répartition des ressources publiques, 1'Etat adopte une approche démocratique dans
laquelle la formation du produit national repose sur les préférences des consommateurs,
favorisant la décentralisation de la prise de décision plutot que de la confier au gouvernement
central. Dans ce contexte, il est crucial de permettre a la « main invisible » de jouer son role en
tant que force agissant sur le marché. Néanmoins, il est inévitable que le secteur public ou
gouvernemental intervienne dans le systéme de marché, en particulier apres les événements de
la Premiére et de la Seconde Guerre mondiale, incluant la crise économique mondiale. Ces
circonstances ont engendré une incapacité du marché a répondre aux besoins sociaux, connue
sous le terme de « défaillance du marché », nécessitant ainsi une intervention accrue de 1'Etat>2*.

Un concept économique significatif justifiant I'intervention étatique est la perspective de John

324 NICINSKI S., Droit public des affaires. (LGDJ, 4¢ éd., 2014), pp. 30 - 31.
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Maynard Keynes, qui préconise que I'Etat a la responsabilité de guider et de réguler I'économie

nationale 2.

Bien que l'intervention du gouvernement sur le marché puisse contribuer a
restaurer la force du marché, il persiste une distorsion du mécanisme du marché par des entités
privées. Ainsi, des mesures publiques doivent étre mises en place pour corriger et compenser

cette distorsion afin de garantir une efficacité optimale’?°.

L'économie keynésienne a été remise en question par une nouvelle vague de pensée
dans les années 1980, mettant l'accent sur la libre concurrence entre le secteur privé*’. Cette
perspective considérait que l'intervention de I'Etat dans 1'économie entrainerait une charge
financiére importante sur le budget de I'Etat, provoquant des problémes tels que la dette
publique, la corruption, une dépendance excessive vis-a-vis de la politique et de nombreuses
obligations réglementaires bureaucratiques. Cela conduirait a une « Défaillance du
gouvernement », ou I'Etat ne serait plus en mesure de répondre efficacement aux besoins de la
société. Cette idée a donné naissance au néolibéralisme, préconisant que moins 1'Etat joue un

role, meilleure est 1'économie (moins d'Etat, mieux I'Etat)3?.

Dans une situation économique normale et stable, 1’idée d’une non-intervention de
1’Etat dans les mécanismes du marché peut se justifier et méme contribuer a une allocation plus
efficace des ressources. Toutefois, il convient de souligner que cette approche ne saurait étre
appliquée de maniére absolue. Le degré d’intervention publique doit toujours étre apprécié en
fonction du contexte et des circonstances particulieres. En période de crise, lorsque les
mécanismes du marché ne suffisent plus a assurer la stabilité économique et sociale, le role de
1’Etat doit étre repensé et adapté. Cependant, la crise pandémique du COVID-19, ainsi que la
crise de la guerre russo-ukrainienne en cours, ont appelé les Etats et les organisations
internationales a intervenir pour atténuer les effets du ralentissement économique. Ces
événements importants reflétent I'incertitude économique et confirment la raison et la nécessité

pour I'Etat de jouer un réle dans l'économie.

L'un des concepts clés qui synthétise le role de I'Etat dans I'économie est celui de
Richard A. Musgrave. Selon Musgrave, la mission de 1'Etat est d'intervenir dans I'économie par

le biais de mesures fiscales ou de dépenses publiques afin d'allouer les ressources de maniére

32 BAUDU A., op.cit., pp. 78 - 79.

326 DELVOLVE P., Droit public de l'économie, (Dalloz, 2¢ éd., 2021), pp. 135 - 137., et LINOTTE D. et al., Droit
public économique. (Dalloz, 2001), pp. 25 -26.

327 ESPLUGAS - LABATUT P., Le Service public. (Dalloz. 5¢ éd., 2023) p. 2.

38 BAUDU A, op.cit., p. 100.
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efficace et équitable. Les manuels de droit des finances publiques thailandais ont été influencés
par cette idée. Plus tard, en plus des idées de Musgrave mettant I'accent sur l'allocation des
ressources, la répartition des revenus et le maintien de la stabilité, les idées de Professeur

o ~

Krirkkiat Phipatseritham (maas1915d:05niiesd Wimuassssy), un célébre économiste thailandais,

soulignent l'importance de promouvoir la prospérité et la croissance économique. Ainsi, en
résumé, les objectifs financiers de la Thailande peuvent étre divisés en quatre catégories :
L’allocation des ressources sociales (1)) ; La répartition équitable des revenus (2)) ; Le maintien

la stabilité économique (3)) ; et Le stimulateur de la croissance économique (4))%°.

1) L’allocation des ressources sociales

L'allocation des ressources sociales englobe la distribution stratégique des ressources au sein
de la société. Les biens d'ordre social, notamment les services de défense nationale, sont
communément catégorisés en tant que biens et services publics, tandis que les biens et services
privés, tels que la nourriture et divers articles utilisés dans la vie quotidienne, sont qualifiés de
privés. Il incombe a 1'Etat la responsabilité de procéder a une allocation judicieuse des
ressources sociales, en prenant en considération les besoins de la population. En raison de
besoins spécifiques dans certains domaines, le marché seul pourrait ne pas étre suffisant pour
une allocation optimale. La rareté des ressources nécessaires a la production de biens et de
services répondant aux besoins de la société souligne le role essentiel de 1'Etat dans la gestion

sociale en vue d'atteindre un bien-étre maximal.

2) La répartition équitable des revenus

L'Etat, par le biais de sa fonction de distribution, a la responsabilité de veiller a ce que
l'allocation des ressources sociales soit €quitable entre tous les citoyens, afin de prévenir
I'augmentation des inégalités sociales. Cette fonction implique la classification et la distribution
approfondie des biens et services produits dans la société, de maniere a ce que les conditions

de vie des citoyens ne varient pas considérablement. L'objectif est de permettre a tous les

3% MUSGRAVE R, Théorie des finances publiques (McGraw-HIII, 1959), chapitre 1., CHOMCHAI P.,
Introduction aux principes du droit financier et monétaire, (projet de manuels et de matériel pédagogique Faculté
de droit Universit¢ Thammasat, 1ére impression, 2009), pp. 22 - 25., et PIPATSERITHAM K., Finance on
Allocation and Distribution, (Universit¢ Thammasat, 9¢ impression, 2009), pp. 4 - 9 et pp. 44 - 45.
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citoyens de bénéficier pleinement des biens et services, de vivre ensemble en harmonie, de

développer leur potentiel, de créer de la richesse et de réduire les inégalités au sein de la société.

3) Le maintien la stabilité économique

Le maintien de la stabilité économique, caractérisé par 1'absence de fluctuations brusques
dans les variables économiques importantes, est crucial pour éviter des ajustements
difficiles en réponse a des changements imprévisibles et prévenir les dommages
économiques. L'Etat est ainsi investi du devoir de garantir la stabilité économique, avec la
politique budgétaire émergeant comme un instrument essentiel pour soutenir un taux
d'emploi élevé, maintenir des niveaux de prix stables pour les biens et services, et favoriser
une croissance économique raisonnable. En outre, cela impacte la balance commerciale et
la balance des paiements entre les nations, facilitant ainsi une transformation économique

harmonieuse avec des changements minimes.

4) Le stimulateur de la croissance économique

L'accroissement du taux de croissance économique, représentant 1'expansion du nombre de
biens et de services dans un pays, est essentiel pour améliorer le niveau de vie de la population.
En comparaison, le taux de croissance démographique refléte la demande croissante de divers
biens et services. En favorisant une croissance économique plus rapide que la croissance de la
population, le gouvernement peut ainsi augmenter le bien-étre général. Pour stimuler la
croissance économique, diverses mesures économiques peuvent étre envisagées, notamment
l'utilisation de politiques fiscales, avec l'investissement des recettes fiscales dans divers projets

visant a soutenir le développement économique.

B - Les instruments financiers

Pour atteindre ses objectifs financiers, I'Etat dispose du pouvoir d'utiliser divers instruments
financiers pour accomplir ses missions. Selon les besoins économiques du pays, I'Etat peut
choisir d'appliquer différents types d'instruments financiers. Par exemple, en cas d'inflation

entralnant une hausse des dépenses quotidiennes des citoyens, 1'Etat peut recourir a des
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instruments financiers tels que les recettes publiques pour augmenter les impdts. Cette mesure
vise a inciter une partie de la masse monétaire a retourner a I'Etat, entrainant une diminution
de la masse monétaire sur le marché et rétablissant ainsi la stabilité de la valeur monétaire, et

ainsi de suite.

Avant d'approfondir les détails des instruments financiers, il est impératif de discuter
d'une question connexe, a savoir les instruments monétaires. La perspective du droit thailandais
sur ce sujet est particuliérement ambigu€, comme en témoignent les termes de la Constitution
qui font référence a « la discipline monétaire et financiére de 1'Etat ». Cependant, il est clair, a
'examen, que le contenu de cette question n'est en aucun cas li¢ a la théorie monétaire. La
théorie monétaire releve de la compétence de la Banque de Thailande, conformément a la loi
de 1942 sur la Banque de Thailande, et n'a aucune relation avec la discipline budgétaire telle

que définie par l'article 62 de la Constitution de 2017.

Les instruments financiers sont fréquemment utilisés de concert avec les instruments
monétaires, formant un autre instrument étatique crucial pour la réalisation des objectifs
économiques de 1'Etat, comme le soutient la théorie monétaire de Milton Friedman. Une étude
préalable des instruments monétaires a contribu¢ a une meilleure compréhension des

instruments financiers.

Par exemple, il est ardu de saisir la nature des recettes publiques en tant qu'instrument
financier et le role qu'elles jouent dans l'intervention économique. Cela se différencie des
dépenses publiques qui constituent clairement une injection de fonds dans le systéme pour
stimuler 1'emploi. Un exemple concret consiste a utiliser les recettes publiques pour résoudre le
probléme de l'inflation dans un pays, ou une abondance de liquidités sur le marché entraine une
hausse des prix des biens et services, créant des charges financiéres importantes pour les
consommateurs. Dans ce contexte, I'Etat peut recourir aux recettes publiques pour augmenter
la collecte d'impots, notamment en accroissant les taxes a la consommation qui influent sur le
comportement des consommateurs. Cela incite les individus a réduire leurs dépenses, limitant

ainsi la circulation d'argent sur le marché et rétablissant 1'équilibre monétaire.

Cependant, cet exemple souligne que I'utilisation d'outils fiscaux de I'Etat pour accroitre
la collecte d'impdts peut générer un mécontentement considérable parmi la population. A
l'approche d'une campagne électorale, I'Etat pourrait préférer recourir aux instruments
monétaires, produisant un impact psychologique moins direct sur la perception de la population.

Néanmoins, le fardeau retombera sur les citoyens endettés, susceptibles de faire face a des
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paiements d'intéréts plus élevés. Ainsi, dans la réalité, les Etats optent souvent pour l'utilisation

conjointe de ces deux types d'instruments.

Par exemple, a la suite de la crise du COVID-19, I'Etat thailandais a mobilis¢ des
instruments financiers, notamment la dette publique, pour lever des fonds destinés a stimuler
I'économie nationale. De plus, le gouvernement a utilisé a nouveau des instruments financiers,
sous la forme de dépenses publiques financées par la dette publique, pour injecter d'importantes
sommes d'argent dans le systéme, comme illustré par des projets tels que Half-Half et We Travel
Together. Ces initiatives ont permis de relancer 1'économie aprés une période prolongée de
déflation. Cependant, l'afflux massif d'argent dans le systéme a rapidement donné lieu a des

préoccupations liées a I'inflation, résultant de I'augmentation des dépenses de la population.

Face a ce défi, plutot que de résoudre le probleme de 1'inflation par le biais d'instruments
financiers tels que les recettes publiques et 1'augmentation des impdts, afin de minimiser les
réactions négatives de la population, I'Etat a opté pour l'utilisation d'instruments monétaires. Il
a autorisé¢ la Banque de Thailande a accroitre son taux directeur afin de retirer davantage

d'argent de la circulation, rétablissant ainsi I'équilibre monétaire dans le systeme.

L'analyse des instruments financiers revét une importance cruciale, car ces derniers constituent
les outils fondamentaux dont dispose I'Etat pour allouer les ressources publiques, étant soumis
au strict contrdle de la discipline budgétaire. Les instruments financiers en Thailande peuvent
étre classifiés selon deux caractéristiques majeures : Les recettes publiques (1)) ; et Les

dépenses publiques (2))*°.

1) Les recettes publiques

Les recettes publiques englobent les revenus publics et la dette publique. Une distinction
fondamentale réside dans le fait que les revenus publics représentent les entrées financiéres
effectives de 1'Etat, étant percus sans aucune obligation de remboursement, tandis que la dette

publique constitue un revenu antérieurement acquis par 1'Etat, assorti de l'obligation de

330 Cependant, dans certaines études académiques, une approche plus nuancée est adoptée, ou la gestion des
finances publiques est souvent subdivisée en plusieurs catégories distinctes, telles que la passation des marchés, la
gestion des biens de I'Etat ou encore la gestion de trésorerie. Néanmoins, une analyse rigoureuse révéle que ces
subdivisions peuvent étre regroupées sous deux grandes catégories fondamentales : les recettes publiques et les
dépenses publiques. Cette classification dichotomique offre une vision exhaustive et systématique de la gestion
des finances publiques.
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remboursement conformément aux termes spécifiés dans le contrat3*!. Cette section se

subdivise ainsi en deux parties distinctes : Les revenus publics (a) ; et Les dettes publiques (b).

a. Les revenus publics

Afin de financer ses activités économiques et d'accomplir ses missions, I'Etat doit collecter des
revenus publics pour couvrir ses dépenses. Les revenus publics représentent ainsi l'un des
instruments financiers les plus cruciaux dont dispose I'Etat. La capacité du gouvernement a
mettre en ceuvre des mesures budgétaires repose largement sur la génération de revenus. Les
revenus publics comprennent les revenus fiscaux et non fiscaux, tels que les dons, les revenus
de l'administration publique, les revenus commerciales de I'Etat, etc. Ces revenus proviennent
principalement de la population, dépendant grandement de sa capacité a acquitter ses impots.
Actuellement, prés de 80 % des revenus de 1'Etat proviennent de la collecte d'impdts auprés de

332

la population, tandis que le reste, soit environ 20 %, provient de la dette publique’’“. Ainsi, la

collecte des impdts représente la principale source de revenus publiques pour I'Etat?33.

La collecte des revenus de 1'Etat est étroitement liée aux dépenses de 1'Etat. Les fonds provenant
des impots collectés aupres de la population sont transférés par le gouvernement au Trésor et
sont ensuite dépensés conformément au processus budgétaire annuel. Cette procédure vise a
assurer la transparence, la prudence et l'efficacité dans la gestion des fonds gouvernementaux.
Elle s'aligne sur le principe de la démocratie financiere, selon lequel le pouvoir législatif, en
tant que représentant du peuple, a I'autorité d'examiner et d'approuver l'utilisation des fonds des
contribuables, garantissant ainsi que ces dépenses sont dans I'intérét public. Cependant, il existe
des exceptions ou des agences spécifiques sont Iégalement exemptées de verser leurs revenus
au Trésor conformément au processus budgétaire normal. Ces fonds, appelés fonds

extrabudgétaires, seront discutés plus en détail dans la section sur les dépenses publiques.

31 UNGPHAKORN P., Droit des finances publiques, p. 16.

332 BUREAU DU BUDGET CABINET DU PREMIER MINISTRE, Document budgétaire n°2, Estimations des
recettes Exercice 2023, p. 3.

333 Cependant, I'examen détaillé des revenus publics ne sera pas abordé dans cette section, étant donné que ce sujet
reléve du domaine du droit fiscal, une branche du droit présentant des caractéristiques distinctives.
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b. Les dettes publiques

La dette publique désigne les emprunts contractés par le ministére des Finances, les agences
gouvernementales ou les entreprises d'Etat, et englobe également la dette garantie par le
ministére des Finances. Cependant, elle n'inclut pas les dettes des entreprises d'Etat impliquées
dans des activités de prét non garanties par le ministére des Finances, qu'il s'agisse de dettes
nationales ou internationales®**. En engageant des activités économiques dans le secteur
gouvernemental pour le développement du pays, telles que des investissements dans les
infrastructures de base ou pour faire face a des situations d'urgence, comme des catastrophes
nationales, le gouvernement a la responsabilité de mobiliser des revenus suffisants pour couvrir
ces dépenses. Lorsque les revenus disponibles sont insuffisants, le gouvernement a recours a la
création de dettes publiques pour obtenir les fonds nécessaires a la gestion continue et au
développement du pays, ainsi qu'a la résolution opportune des probleémes. La dette publique est
donc un instrument financier considéré comme une source de recettes pour I'Etat, mais qui

nécessite un remboursement ultérieur.

2) Les dépenses publiques

Les dépenses publiques désignent les dépenses engagées par I'Etat pour assurer le
fonctionnement de ses opérations et servir les intéréts de la société dans son ensemble®*>. Afin
d'accomplir ses missions d'intérét public, telles que le maintien de la paix, la défense nationale,
I'éducation, la santé publique, etc., 'Etat doit allouer des ressources financiéres adéquates a ces
domaines. Les activités financées par I'Etat, telles que le maintien de la paix, la défense
nationale, I'éducation, la santé publique, etc., sont considérées comme des dépenses publiques.
Ces dépenses peuvent étre classées en deux catégories principales : Les dépenses budgétaires

(a) ; et Les dépenses hors budget (b).

334 Article 4 de Loi sur la gestion de la dette publique de 2005 : « Dans la présente loi ...

« Dette publique » renvoie a lI'ensemble des obligations financiéres contractées par I'entité étatique, a savoir les
emprunts émis par le ministére des Finances ou d'autres organes gouvernementaux, ainsi que les préts accordés
aux entreprises d'Etat ou assortis d'une garantie gouvernementale. Il convient de préciser que cette définition exclut
les engagements financiers des entreprises d'Etat actives dans des activités de prét non couvertes par la garantie
du ministére des Finances ».

Article 4 de la Loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « Dans la présente loi ...

« Dette publique » désigne la dette publique conformément a la loi sur I'administration de la dette publique ».

335 PIPATSERITHAM K., op. cit., p. 489.

320



a. Les dépenses budgétaires

Les dépenses budgétaires se réferent a la somme maximale que 1'administration est [également
autorisée a débourser ou a engager a des fins spécifiques, conformément aux termes et
conditions préalablement approuvés par le législateur dans un délai déterminé*®. Le budget
représente fondamentalement le cadre régissant les déboursements gouvernementaux, soumis
a un contréle et a une surveillance parlementaires en tant que représentant des citoyens
détenteurs du pouvoir budgétaire. Il constitue I'instrument économique prééminent de la nation,

demeurant au cceur des mécanismes régissant les finances publiques™’.

Le budget revét la qualit¢ d'un instrument financier fréquemment mobilisé par le
gouvernement pour la concrétisation des politiques administratives. Il se positionne en tant que
manifestation concrete de la politique budgétaire gouvernementale, constituant une source de
ressources essentielle destinée & habiliter I'Etat a guider la nation vers la réalisation des objectifs
politiques énoncés devant le parlement et portés a la connaissance du peuple. C'est ainsi que
certains considerent le budget comme une force vitale, agissant tel le fluide vital soutenant la
durabilité et la continuité de I'Etat3*®. A I'heure actuelle, la Thailande se conforme aux
dispositions de la Loi sur les dépenses budgétaires pour l'exercice fiscal 2023, avec des

dépenses budgétaires s'élevant 2 un montant total de 3 185 000 millions de bahts3*.

Sur le plan linguistique, il convient de souligner que le terme « budget » est couramment
employé pour décrire les « dépenses » de I’Etat. Il représente un montant maximal autorisé a
étre déboursé ou engagé selon les fins spécifiées et dans les délais établis par le budget. Les
Thailandais ont tendance a utiliser fréquemment le terme « impot » pour faire référence aux «
revenus » de I’Etat. Il est donc observé que de nombreux Thailandais pergoivent une distinction
nette entre les notions de « budget » et de « recettes publiques », les considérant comme étant
dénuées de tout lien entre elles. Une telle interprétation s'avere inexacte, car en réalité, le terme
« budget » posséde une acception plus large. A titre d'exemple, selon la définition fournie par
le dictionnaire thai du Royal Institute de 2011, le terme est défini comme suit : « (nom) : recettes

et dépenses estimées ». Par conséquent, le terme « budget » englobe également la notion de «

336 Article 4 de la Loi sur les procédures budgétaires de 2018 : « Dans la présente loi ...

« Crédit » fait référence a la somme maximale d'argent autorisée pour le paiement ou la création de dettes,
conformément aux objectifs définis et aux échéances stipulées par la législation relative aux crédits ».

37 SABYEROOB-POLSUWAN O., Droit public financier, op.cit., p. 64.

3% TRAKANSIRINON P., Finances gouvernementales, (N Square Graphic Print, 2007), p. 175.

339 Article 4 de la Loi de finances annuelle de 2023 : « Le budget annuel pour l'exercice 2023 sera fixé a un total
de 3 185 000 000 000 de bahts, classés en dépenses comme spécifié¢ plus loin dans la présente loi ».
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budget des recettes ». Lorsque mentionné en référence au « budget national », il fait référence
au plan financier ¢laboré par le gouvernement pour présenter les recettes et les dépenses
associées aux divers projets gouvernementaux, détaillant les modalités de collecte des revenus
et spécifiant les montants alloués aux dépenses afin de permettre une gestion budgétaire

continue pendant la période spécifiée.

Un systéme juridique exigeant la préparation simultanée d'un budget de recettes et d'un
budget de dépenses est qualifié de systeme budgétaire comparable et exhaustif. Des exemples
de pays qui adoptent un tel systéeme budgétaire incluent I'Angleterre et la France. La raison
prépondérante justifiant I'élaboration d'un budget englobant tant les recettes que les dépenses
réside dans la nécessité pour le pouvoir exécutif de solliciter I'approbation du Parlement, en tant
que représentant des citoyens détenteurs des fonds gouvernementaux issus des impdts,
principale source de revenus de I'Etat. Le Parlement détient ainsi la faculté d'examiner le volet
des recettes du budget, englobant les impdts, la dette publique, et les dépenses annuelles,
assurant ainsi la cohérence annuelle entre la politique fiscale et la gestion de la dette publique

avec le budget des dépenses>*.

Cependant, dans le cadre juridique thailandais, aucune disposition légale n'impératif la
confection d'un « budget des recettes », configurant ainsi un systeme de « budget a sens unique
». Cette caractéristique transparait notamment a travers l'article 10 de la loi sur la procédure
budgétaire de 2018, lequel énonce que « Le budget annuel soumis a I'Assemblée nationale doit
au moins contenir les pieces justificatives suivantes : (1) Déclaration accompagnant le budget
montrant la situation et la politique fiscales et financicres, l'essence du budget et la relation
entre les recettes et le budget de dépenses demandé ; (2) Comparaison des recettes et des
dépenses entre I'année écoulée, I'année en cours et I'année pour laquelle le budget de dépenses
est demand¢é ; (3) Explication des recettes prévisions budgétaires... ; (9) Projet de loi de
dépenses budgétaires annuelle ». Cette disposition démontre que dans le cadre du projet de loi
budgétaire annuel, seule l'autorisation du Parlement est requise pour le plafond des « dépenses
». En ce qui concerne le plafond des recettes, il demeure simplement un document étayant le

projet de loi, visant a assurer que le Parlement « reconnaisse » que ledit projet de loi budgétaire

340 Ce point sera expliqué plus en détail dans 3) Les principes généraux de budgétisation du B - Les principes
financiers de base du § 2. Les principes importants liés a la discipline budgétaire
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proposé¢ pour approbation revét exclusivement un caractére équilibré, déficitaire ou

excédentaire*!,

b. Les dépenses hors budget

Les dépenses hors budget (Fuuonsui/szura) **?, communément désignées sous le terme de

dépenses extrabudgétaires ou d'argent non budgétaire, englobent tout montant collecté ou
acquis par un organisme public en stricte conformité avec la loi, une régle, un réglement, ou en
vertu d'un acte juridique. Dans des circonstances ordinaires, ces fonds seraient requis d'étre
remis au Trésor. Toutefois, la 1égislation prévoit explicitement la possibilité de conserver ces
fonds pour des dépenses spécifiques, dispensant ainsi 1'organisme public de 1'obligation de

remise au Trésor>*.

Actuellement, les ressources extrabudgétaires sont reconnues comme
exercant une influence significative en tant que mécanisme de soutien aux activités
gouvernementales, du fait leur gestion plus flexible par rapport aux fonds budgétaires. Elles ont
permis d'assouplir les contraintes normatives imposées par les lois et réglements, contribuant

ainsi a alléger la pression exercée sur le budget annuel du gouvernement.

Actuellement, on observe une croissance substantielle des dépenses extrabudgétaires,
attribuable a leur nature flexible. En Thailande, l'instauration de ces fonds a débuté au
lendemain de la Seconde Guerre mondiale, une période marquée par une économie thailandaise
en proie a une profonde Iéthargie. Sous le gouvernement du contre-amiral Thawan

Thamrongnawasawat (waiseasadad t1seu1naian), le Département des recettes (eudnisassnnng) fut

créé le ler décembre 1946. Cette entité gouvernementale se charge de l'acquisition de biens de
consommation essentiels qu'elle commercialise aupres du public a des tarifs préférentiels. En
vue d'établir cette structure, le gouvernement a alloué¢ environ 50 millions de bahts a

I'’Administration fiscale, constituant un capital renouvelable en dehors du cadre budgétaire

34 KRABUANSRI A., « Systéme budgétaire a deux volets », Budget Journal, Budget Bureau Bureau du Premier
ministre, (12e année, volume 41, 2015), pp. 19 - 33.

342 Les fonds hors budget au sens large peuvent étre divisés en 1) fonds hors budget qui sont des fonds du Trésor
et 2) fonds hors budget qui ne sont pas des fonds du Trésor. Cette section décrit uniquement les fonds
extrabudgétaires qui ne sont pas des fonds du Trésor.

33 Article 4 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « Dans cette loi : ...

« Les dépenses hors budget » désignent tout montant qui est pergu ou acquiert la propriété d'un organisme d'Etat
conformément a la législation, a une régle ou a un réglement, ou résultant d'un acte juridique. Dans d'autres
circonstances, cet argent devrait normalement étre remis au Trésor, mais la loi autorise sa rétention a des fins de
dépenses, sans nécessité de remise au Trésor ».
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officiel. Bien que des discussions au sein de la Chambre des Représentants aient soulevé des
questions quant a la compatibilité de telles activités avec la discipline budgétaire, il est
important de noter qu'a cette époque, aucune disposition constitutionnelle n'imposait que les
décaissements gouvernementaux soient exclusivement opérés par le biais de la loi de finances
annuelle. La Constitution de 1'époque, notamment l'article 140, ne contraignait pas le

gouvernement a obtenir I'approbation parlementaire pour de telles dépenses>*.

Bien que l'utilisation de fonds extrabudgétaires offre intrinsequement une flexibilité,
cette pratique engendre simultanément un inconvénient majeur sur le plan de la transparence.
En qualité de représentant des citoyens, détenteurs des fonds provenant des contribuables, le
Parlement voit ses capacités de controle sur ces fonds considérablement restreintes. De plus,
les décaissements extrabudgétaires instaurent un cadre conférant un pouvoir substantiel a
l'exécutif. Outre les préoccupations relatives a la transparence, cette configuration souléve des
inquiétudes quant a la légitimité démocratique et contrevient aux principes fondamentaux de la
fiscalité, lesquels disposent que les recettes doivent revétir des caractéristiques générales. Ainsi,
la Thailande a constamment préconis¢ l'instauration d'un cadre de controle et d'inspection plus

rigoureux des fonds extrabudgétaires.

Afin d'accroitre la transparence et la légitimit¢é de I'utilisation des fonds
extrabudgétaires, bien que ces derniers échappent directement a 'autorisation parlementaire, la
Loi sur les procédures budgétaires de 2018 exige que l'exécutif fournisse des informations
détaillées a leur sujet dans le cadre du projet de loi budgétaire proposé***. De plus, I'utilisation
de ces fonds doit étre conforme aux principes de discipline budgétaire énoncés dans la Loi de

2018 sur la discipline budgétaire de 1'Etat.

A T'heure actuelle, la Thailande dispose d'un montant global d'environ 4,5 billions de
bahts en fonds extrabudgétaires, répartis au sein de 584 entités pourvues de ces fonds, sur un
total de 757 unités. Les détails de cette répartition sont explicitement présentés dans les tableaux

2 et 3 ci-dessous.

344 KOWSURAT W., « Contrdle des dépenses extrabudgétaires qui ne proviennent pas du trésor des agences
gouvernementales » (Thése pour le programme de maitrise en droit Université Thammasat, 2015), pages 37 a 39.
35 Article 10 de la loi sur les procédures budgétaires de 2018 « Les crédits annuels & présenter a 1'Assemblée
nationale doivent étre assortis d'un ensemble de documents explicatifs comprenant au minimum :

... (6) Un rapport complet sur la situation générale des fonds non budgétaires et les plans de dépenses associés des
unités réceptrices du budget ; ».
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Tableau 2 : Bureau du Budget**®

Statut financier Exercice Plan pour dépenser de I’argent en dehors du
2021 budget
2022 2023 2024 2025 2026
1 Argent hOI‘S 2,814,098.3123 2,832,414.5394 2,820,599.1748 2,918,444.8163 3,045,899.6863 3,187,565.1333
budget accumulé et
reporté.
2 Revenus hOI‘S 1,542,222.9347 1,610,870.3985 1,710,999.1578 1,879,233.7926 1,962,212.6764 1,852,167.8842
budget
2 1 ReVenu 645,856.7083 660,970.2649 683,714.5446 703,063.3365 23,964.0667 743,178.1107
2 2 Argent 285,790.0534 266.889.6243 277.608.4793 291,606.9626 297,008.9539 303,0098750
subventionné  ou
alloué¢ par le
gouvernement
2 3 FOl’ldS de 169,429.6531 172,056.5341 172,084.9725 188.,525.9206 195,497.8128 19 5.848.7783
roulement
2 4 Alde étrangére 366.6250 75.8'242 60.3207 55.7450 56.4000 53.1450
2 5 SubVenthnS et 16,977.0689 15,594.7698 15,718.3401 16,153.4985 16,645.1225 17,113.8662
dons
2 6 Préts lntérleul‘s 95,140.6792 122.467.2843 212,209.7847 288,438.0211 310,824.4139 198.,226.31]14
2 7 Préts étrangers 41 ,082.5290 32,950.3808 8,413.9600 26.443.4800 48,279.5100 10,722.6800
2 8 Autres 7.£11,579.6177 339.,865.7161 341,188.7559 364,946.8283 369,076.3966 384,015.1216
3 TOtal deS fOIldS 4,356,321.2469 4,443,284.9379 4,531,598.3326 4,797,678.6088 5,008,112.3627 5,039,733.0175
hors budget (1.+2.)

346 BUREAU DU BUDGET, Document budgétaire n° 7, rend compte de I'état et des projets de dépenses
extrabudgétaires des unités réceptrices du budget. (édition révisée Selon la loi de dépenses budgétaires pour
I’exercice 2023), p. 5.
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Tableau 3 : Bureau du Budget **

Résumé des rapports sur les fonds extrabudgétaires des unités réceptrices du budget pour 'exercice 2023.

Exercice 2023 | Agence Fonds de | Etablissement | Entreprise Collectivité Total
gouvernemental | roulement public public territoriale

Nombre total | 362 31 37 24 303 757

d'unités

bénéficiant

d'un budget

1. Soumettre | 362 31 37 24 303 757

le rapport

1.11ln’y apas | 165 3 - 5 - 173

d’argent  en

dehors du

budget.

1.2 Avoir de | 197 28 37 19 303 584
l'argent en

dehors du

budget

2 . Ne pas |- - - - - -

soumettre de

rapports

Les fonds extrabudgétaires, couramment mobilisés par le gouvernement comme instrument de
gestion administrative publique, se caractérisent par les €léments suivants : Les capitaux

renouvelables (i) ; Les impots et les taxes affectées (ii) ; Les dépenses quasi budgétaires (iii).

i. Les capitaux renouvelables

Les capitaux renouvelables, communément dénommés fonds de roulement, font référence a un
fonds, également désigné sous les termes de fonds renouvelable, capital-argent ou capital, établi

au profit d'une entité, autorisant l'utilisation de ses revenus sans contrainte de restitution au

347 BUREAU DU BUDGET, Document budgétaire n° 7, rend compte de I'état et des projets de dépenses
extrabudgétaires des unités réceptrices du budget. (édition révisée Selon la loi de dépenses budgétaires pour
I’exercice 2023), p. 3.
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Trésor>*. L'établissement de fonds renouvelables est soumis a une procédure 1égale, étant
autoris¢ soit par le biais de la loi budgétaire annuelle, comme illustré par le cas du Fonds
d'assistance agricole, soit par le biais de lois spécifiques, telles que la loi sur les coopératives
de 1999, etc. Chaque fonds opere de maniére autonome, conformément aux objectifs définis

par la loi qui Iinstitue*’.

A T'heure actuelle, une quantité substantielle de capitaux renouvelables a été instituée,
représentant un moyen de gestion financieére plus souple que les dépenses budgétaires
traditionnelles au sein des agences gouvernementales générales. Toutefois, cette approche
entrave la capacité du Parlement a exercer un contrdle et une surveillance aussi efficaces sur
les dépenses liées aux fonds renouvelables que sur celles réalisées dans le cadre du systeme
budgétaire annuel. Afin d'optimiser la gestion des fonds de roulement, de réduire les risques
inhérents et de renforcer les principes de bonne gouvernance dans la gestion budgétaire, la
promulgation de la loi de 2015 sur la gestion des fonds renouvelables vise a réguler 1'utilisation

de ces fonds extrabudgétaires.

Par ailleurs, les dépenses provenant des capitaux renouvelables doivent étre strictement
conformes au cadre de discipline budgétaire défini dans la loi sur la discipline budgétaire de
I'Etat de 2018, notamment dans son Chapitre 3 consacré a la discipline monétaire et financiére,

ainsi que dans la Section 5 traitant des dépenses hors budget et des capitaux renouvelables.

ii. Les impots et les taxes affectés

Une méthode de constitution de réserves financieres a des fins spécifiques représente une
catégorie d'argent extrabudgétaire expressément exemptée des principes généraux du budget
par la législation. Il s'agit d'un ensemble de ressources pécuniaires clairement défini par la loi,
soumis a un organisme désigné sans obligation de transfert au Trésor, conformément aux

dispositions de la loi sur le Trésor et de la loi sur les procédures budgétaires. Ces organismes

38 Article 4 de la loi sur la discipline monétaire et financiére de 1'Etat de 2018 : « Dans cette loi : ... « capital
renouvelable » se référe a un fonds, également qualifié de fonds renouvelable, de capital-argent ou de capital, qui
est instauré pour une entité permettant l'utilisation de ses revenus sans l'impératif dus restituer au Trésor ».
Article 4 de loi sur la gestion du capital renouvelable de 2015 : « Dans cette loi : ... « capital renouvelable » se
réfere a un fonds, également qualifié de fonds renouvelable, de capital-argent ou de capital, qui est instauré pour
une entité permettant l'utilisation de ses revenus sans 1'impératif dus restituer au Trésor comme revenu national ».
349 LERTPAITOON S., Explication de la loi de finances Avec une annexe comprenant les lois fiscales et
budgétaires, (Nitithamma, 3¢ ed., 1998), p. 80.
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incluent notamment les entreprises d'Etat, les entités publiques, les organismes indépendants,

les universités, et autres.

En effet, la Constitution garantit I'autonomie de ces organismes liés a la politique de
I'Etat, tels que les organes de contrdle comme la Commission anti-corruption, la Commission
¢lectorale, et la Commission de vérification des fonds publics, devant demeurer indépendants
de l'exécutif (qu'ils supervisent). Les universités d'Etat, également indépendantes du systéme
général, cherchent a préserver leur autonomie dans le perfectionnement de la qualité
académique. Cependant, les fonds ainsi constitués demeureront sous le controle 1égal de 1'entité
concernée (ou d'autres organismes spécifiquement désignés par la loi). Par conséquent, le

350

gouvernement ne peut intervenir directement dans la gestion de ces fonds’>", et un compte

distinct sera établi en marge du compte budgétaire annuel®>!.

Actuellement, diverses lois spécifiques ont été édictées pour exempter le principe
général du budget, a l'instar de la Loi sur l'organisation de 1'attribution des fréquences radio et
de la réglementation des services de radiodiffusion et de télécommunications de 2010. Cette loi
dispose expressément que l'organe de la Commission nationale de la radiodiffusion et des
télécommunications est autorisé a utiliser ses revenus pour déduire des dépenses et allouer des
contributions au Fonds de recherche et de développement d'intérét public en matiere de
radiodiffusion et de télécommunications, préalablement a leur versement au Trésor en tant que

revenu national**2. Un autre exemple illustratif est la Loi sur 'Université Thammasat de 2015,

350 Cela apparait dans le cas ou le gouvernement n'a pas le pouvoir d'ordonner au bureau du NBTC d'approuver le
fonds de recherche et de développement en mati¢re de radiodiffusion. Entreprise de télévision et entreprise de
télécommunications Pour l'intérét public (Fonds NBTC) d'acheter les droits de diffusion de la Coupe du monde en
2022. Cela ne peut se faire qu'en donnant des avis ou en demandant uniquement une coopération.

3T BUAKONG T., « Le probléme de la mise de coté de I'argent des impdts a des fins spécifiques » (Thése pour le
programme de maitrise en droit Université Thammasat, année universitaire 2017), pp. 50 - 51.

352 Article 65 de Loi sur l'organisation de l'attribution des fréquences radio et de la réglementation des services de
radiodiffusion et de télécommunications de 2010 : « Les ressources financieres du Bureau de la Commission
nationale de la radiodiffusion et des télécommunications (NBTC) seront constituées des éléments suivants : (1) les
droits de licence relatifs aux fréquences radio et les droits de licence commerciale conformément aux dispositions
de l'article 42, alinéa 2, et de l'article 45, alinéa 3 ; (2) les revenus ou avantages découlant de I'exercice des fonctions
du NBTC et du Bureau de la NBTC ; (3) les revenus générés par les biens du Bureau de la NBTC ; (4) les sommes
d'argent et les biens octroyés au Bureau de la NBTC conformément aux réglements établis par le NBTC pour les
activités du Bureau ; (5) les subventions gouvernementales. Les revenus du Bureau issus des paragraphes (1) et
(2), déduction faite des dépenses nécessaires pour la gestion efficiente du Bureau, des colits inévitables, et des
fonds alloués en vertu de I'article 52 et du Fonds de développement technologique pour I'éducation en vertu de la
loi sur 1'éducation nationale, seront reversés au Trésor public. Dans 1'éventualité ou les revenus du Bureau ne
seraient pas suffisants pour assurer une gestion efficace, y compris les charges nécessaires, et en I'absence d'autres
sources de financement, le gouvernement allouera, si nécessaire, des fonds du budget national au Bureau ».
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octroyant a I'université I'autorité de constituer des réserves financieres a des fins spécifiquement

universitaires>>3.

Cependant, cela n'implique pas que ces agences indépendantes soient entierement séparées de
I'Etat. La gestion budgétaire de ces entités, qu'elle se déroule a l'intérieur ou a l'extérieur du
budget, demeure sujette a une surveillance, bien que cette surveillance ne soit pas aussi
rigoureuse que celle exercée sur les agences gouvernementales opérant dans le cadre du systéme
administratif gouvernemental conventionnel***. Cette approche est en accord avec les principes
de discipline budgétaire énoncés dans la Loi de 2018 sur la discipline budgétaire, de méme

qu'avec les dispositions relatives au capital renouvelable.

iii. Les dépenses quasi budgétaires

La politique quasi-fiscale, également désignée sous l'appellation de mesures quasi-fiscales ou
activités quasi-fiscales, renvoie a la mise en ceuvre d'activités ou de politiques
gouvernementales par le biais d'entités autres que le gouvernement, telles que les banques
centrales, les institutions financiéres spécialisées et les entreprises d'Etat. Cette approche permet
au gouvernement d'intervenir dans le processus décisionnel exécutif d'autres agences afin de
concrétiser les politiques qu'il souhaite, sans nécessiter la soumission d'un budget au Parlement.
De telles activités ne sont pas consignées dans les rapports selon le systéme budgétaire. A la
suite de la crise économique, la mesure quasi fiscale la plus fréquemment employée consiste a
octroyer des préts conformément a des projets ou politiques gouvernementales par I'entremise
des institutions financiéres étatiques, en accordant des préts a des taux d'intérét et a des
conditions plus avantageux, ou en utilisant des garanties pour sécuriser les préts selon des

critéres moins stricts.

Parmi les exemples d'activités quasi-fiscales, citons le projet de prét et le projet de

garantie de prét pour les PME, le projet Eua-Athorn House (Tasen1sifuidaeins) (construction de

logements pour les personnes a faible revenu) sous le gouvernement Thaksin Shinawatra, le

projet de logement de la First Government Housing Bank sous le gouvernement Abhisit

333 Article 19 de Loi sur 1'Université Thammasat de 2015 : « L'administration de tous les revenus et actifs de
I'Université doit étre orchestrée en vue de la réalisation des objectifs institutionnels, en stricte conformité avec les
dispositions de l'article 7 ».

3% KHANTIKUL T., « Utiliser des fonds extrabudgétaires qui ne constituent pas la trésorerie du Bureau NBTC »
(thése de maitrise en droit) Universit¢ Thammasat, 2017), p. 37.
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Vejjajiva, le projet Baan Pracharath (Tasemisimi/szansy) sous le gouvernement du général Prayut

Chan-o-cha, et ¢galement le projet de Rice Pledge du gouvernement Yingluck Shinawatra, un

projet d'envergure inscrit dans la premiére partie de cette discussion®>>.

L'avantage inhérent a 1'adoption d'une politique quasi budgétaire dans la mise en ceuvre
des politiques gouvernementales réside dans son aptitude a atténuer les contraintes budgétaires.
Cela offre au gouvernement la possibilité de mettre en ceuvre diverses politiques pour obtenir
des résultats malgré des ressources budgétaires limitées. De plus, cela accroit 'agilité et la
flexibilit¢ dans la réalisation des politiques gouvernementales, permettant ainsi au
gouvernement d'atteindre directement les populations cibles et leur fournir une assistance.
Toutefois, la conduite d'activités quasi-budgétaires, en particulier par ['intermédiaire
d'institutions financieres spécialisées, présente des inconvénients significatifs susceptibles
d'engendrer des risques budgétaires et d'influencer la situation financiére du gouvernement. En
d'autres termes, le gouvernement peut supporter une charge fiscale pour subventionner ou
compenser les pertes résultant d'activités quasi budgétaires des institutions financieres

spécialisées, ou pour renforcer le capital de ces institutions en proie a des difficultés majeures.

De plus, toutes les opérations quasi-budgétaires du gouvernement sont considérées comme des
activités politiques externes au sein du compte budgétaire public, selon le systeme de
statistiques budgétaires. Par conséquent, les revenus et les dépenses générés par la mise en
ceuvre de ces politiques ne sont pas enregistrés dans le systéme de statistiques budgétaires et ne
figurent pas dans les documents budgétaires. Par conséquent, le solde budgétaire spécifié¢ dans
les documents budgétaires peut ne pas refléter fideélement la situation budgétaire réelle du
secteur public, créant ainsi des risques budgétaires potentiels**®. Afin de garantir que les
mesures quasi-budgétaires soient contrélées et inspectées de maniere similaire a I'argent géré
dans le cadre du systéme budgétaire annuel, la Loi sur la discipline monétaire et financiere de
I'Etat de 2018 a établi des dispositions couvrant également les politiques quasi budgétaires,

telles que les capitaux renouvelables et les impots et taxes affectés mentionnés précédemment.

335 NUCHALEK W., « Mesures de contrdle des activités quasi-fiscales du gouvernement par le biais d'institutions
financiéres spécialisées » (theése de maitrise en droit) Université Thammasat, 2016), pages 1 a 3.
3% Ibid, pp. 3 - 4.

330



§ 2. Les principes importants liés a la discipline budgétaire

Les finances publiques représentent des instruments essentiels dans la gouvernance d'un pays.
Avant d'approfondir I'é¢tude des principes fondamentaux de la finance, une analyse des principes
fondamentaux de la politique est incontournable. Il est primordial de comprendre ces deux
fondements avant d'aborder les dispositions juridiques thailandaises relatives a la discipline
budgétaire. Ces dispositions reflétent et sont intrinséquement liées aux principes de base qui les
sous-tendent, ayant un statut contraignant dans le systéme juridique. Cette section se propose
d'exposer deux principes fondamentaux cruciaux : Les principes politiques de base (A) ; et Les

principes financiers de base (B).

A - Les principes politiques de base

L'analyse de la discipline budgétaire en Thailande, tout en négligeant I'importance du contexte
politique sous-jacent, serait trop superficielle. L'émergence et le développement de la
discipline budgétaire sont incontestablement liés a des facteurs politiques. Ainsi, pour
appréhender la discipline budgétaire thailandaise de maniére approfondie, il est impératif
d'examiner les principes politiques fondamentaux qui servent de base en Thailande. Trois
principes politiques fondamentaux revétent une importance particuliére en relation avec la
discipline budgétaire : La notion d'Etat de droit (1)) ; Le principe de la séparation des pouvoirs

(2)) ; et Le principe démocratie (3)).

1) La notion d'Etat de droit

L'Etat de droit désigne le principe fondamental selon lequel 1'Etat accepte de restreindre son
pouvoir conformément a ses propres lois dans le but de garantir les droits et libertés du peuple.
Ce principe de gouvernance dans un Etat de droit implique que la direction de I'Etat repose sur
la primauté du droit, plutét que de permettre & 1'Etat d'exercer un pouvoir absolu, comme cela
pouvait étre le cas par le passé dans le contexte monarchique®”’. L'Etat de droit exige que tout
exercice du pouvoir de I'Etat soit soumis & la loi. Ainsi, aucune agence gouvernementale ni

aucun fonctionnaire ne peut agir sans qu'une loi lui confére l'autorité nécessaire, et cette

37 WISARUTPIT W., Pensées et principes fondamentaux du droit public, (Nititham, 1997), p. 1.
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utilisation du pouvoir doit étre conforme a la loi ou dans les limites de la loi. Le droit joue ainsi
un double rdle en tant que source d'autorité et de limitation dans 1'exercice du pouvoir et dans

les actions de I'Etat?8.

L'adoption de tels principes visait a protéger les droits et libertés du peuple tout en
restreignant le pouvoir de 1'Etat dans des limites définies. Un exemple historique illustrant cela
est la Glorieuse Révolution en Angleterre, ou le roi a signé le Bill of Rights. Ce document traitait
de questions importantes liées aux finances publiques, notamment le principe selon lequel le
roi ne pouvait percevoir des impdts sans I'approbation du Parlement, qui représentait le peuple.
Ce principe, connu sous le nom de principe du consentement, a été largement adopté par d'autres
nations, apparaissant dans la Constitution des Etats-Unis et dans la Déclaration des droits de
I'homme et du citoyen de 1789 en France. Il a également ét¢ un slogan important pendant la

révolution américaine contre la domination britannique : « No Taxation without Representation ».

Actuellement, le principe de 1'état de droit dans le domaine des finances publiques thailandaises
se manifeste a travers les principes financiers fondamentaux qui exigent que la levée des impots
soit énoncée dans la loi. De plus, l'utilisation des fonds fiscaux doit étre autorisée par la loi
budgétaire annuelle. En d'autres termes, la collecte des recettes publiques et les dépenses des
fonds publics ne peuvent étre effectuées qu'avec le consentement du Parlement®>. De plus, en
matiere de controle, dans I'éventualité ou un organisme indépendant tel que la Commission de
vérification des fonds publics utiliserait son pouvoir de sanction a I'encontre des agents publics
enfreignant le cadre disciplinaire budgétaire défini par la loi, l'exercice de ce pouvoir de

sanction devrait reposer sur une base 1égale, au moins au méme niveau que la loi.

2) Le principe de la séparation des pouvoirs

Le précepte formulé par Lord Acton, éminent historien et homme politique britannique, met en
avant I'idée que « le pouvoir a tendance a corrompre, et le pouvoir absolu corrompt absolument
»360 Cette assertion souligne la propension du pouvoir, lorsqu'il est concentré entre les mains
d'une personne ou d'une organisation, a générer des comportements préjudiciables, susceptibles

de porter atteinte aux droits individuels. Dans le but de préserver les droits fondamentaux du

338 Ibid, pp. 55 — 57 et pp. 76 — 77.
3% SABYEROOB-POLSUWAN O., Droit public financier, op.cit., pp. 34 - 36.
30 BRADLEY A. W. et al., Constitutional and Administrative Law, (Prentice Hall, 2006), p. 3.
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peuple, en plus de l'impératif de I'Etat de droit exigeant que toute action des organismes
¢tatiques susceptible d'affecter les droits du peuple soit conforme a la loi du Parlement, divers
organes détenant le pouvoir doivent se voir confier une mission supplémentaire : celle de
contrdler et d'équilibrer l'utilisation des pouvoirs. Ce principe est communément désigné sous

le nom de principe de la séparation des pouvoirs®®!

. Montesquieu, juriste et philosophe politique
éminent, a exposé le principe de la séparation des pouvoirs dans son ceuvre "De I'esprit des
lois". Dans cette perspective, il a divisé le pouvoir en trois branches distinctes : le pouvoir

législatif, le pouvoir exécutif et le pouvoir judiciaire®®2,

Dans le contexte politique thailandais, le principe de séparation des pouvoirs se
manifeste de la maniére suivante : le pouvoir législatif est investi du pouvoir de promulguer des
lois tout en exercant un contrdle et une surveillance sur les activités du pouvoir exécutif. La
constitutionnalité des actions du pouvoir législatif est examinée par la Cour constitutionnelle.
Le pouvoir exécutif détient le pouvoir et la responsabilité de faire appliquer les lois édictées par
le pouvoir législatif. Les actions du pouvoir exécutif se déclinent en actions politiques, soumises
a un contrdle politique par le pouvoir législatif, et en actions administratives, faisant I'objet d'un
controle de l1égalité par les tribunaux administratifs. Enfin, le pouvoir judiciaire est chargé de
faire respecter la constitution et les lois promulguées par le pouvoir législatif, en intervenant
dans les litiges. La Cour constitutionnelle se penche sur la constitutionnalité des lois, tandis que

la Cour administrative controle la 1égalité des actes administratifs.

Dans le domaine des finances publiques, un principe fondamental réside dans la
séparation des pouvoirs entre le législatif et I'exécutif lors de 1'élaboration du budget. La loi
dispose que l'initiative de préparer le budget annuel revient au pouvoir exécutif, en raison de sa
possession d'informations financiéres approfondies et de son rdéle dans la détermination et la
mise en ceuvre de la politique nationale. Le pouvoir législatif, quant a lui, détient le pouvoir
d'examiner et d'approuver ces projets de loi budgétaires. Fondamentalement, le role du pouvoir
législatif se limite a I'approbation ou a la désapprobation du budget. En cas de modification du
budget par voie d'amendement, cela ne peut se faire qu'en réduisant les allocations budgétaires
fixées par I'exécutif. Le Parlement n'a pas le pouvoir d'augmenter le budget, car cela imposerait

une charge supplémentaire au gouvernement pour la collecte de recettes destinées au Trésor.

361 CHUATHALI S., Basic Principles of Public Law, (Winyuchon, 16e impression, 2022), pp. 203 - 206.,
SINGHANETI B., « Rules of Law (des Rechtsstaatsprinzip) », dans WONGSAWATKUL E., (éditeur), Nitirat
Nititham, ler tirage (projet de manuels et matériels pédagogiques Faculté de droit Université Thammasat, 2010),
page 233.

362 TRUCHET D., Le droit public, (Presses Universitaires de France / Humensis, 4¢ éd., 2018), p. 15.
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Ce principe est connu sous le nom d'interdiction pour le 1égislateur de prendre l'initiative de

déterminer les dépenses nationales®.

Dans cette perspective, il est apparent que le pouvoir l1égislatif détient une influence
significative dans le contréle de la politique gouvernementale a travers l'approbation du budget
annuel. En 1'absence de I'examen par le Parlement du projet de loi budgétaire, I'administration
publique serait dans l'incapacité de diriger le pays, faute de disposer des ressources essentielles
nécessaires a la progression nationale. Un exemple éloquent de cette situation peut étre observeé
dans I'histoire américaine, ou l'absence d'approbation budgétaire a conduit & une paralysie

temporaire des fonctions gouvernementales®®*.

Au-dela de la division des pouvoirs budgétaires entre le 1égislatif et I'exécutif, certains pays,
notamment la France, ont instauré un principe de séparation ordonnateur-comptable public au
sein du pouvoir exécutif. Selon ce principe, I’ordonnateur n’a pas le droit de manipuler I’argent
public ; seul le comptable public est habilité a le faire. Il revient a ce dernier, agissant sur 1’ordre
de I’ordonnateur, d’encaisser ou de décaisser I’argent public. L'objectif de ce principe est
d'assurer une gestion prudente, transparente et vérifiable des fonds publics®®>. Cependant, la

Thailande n'a pas encore adopté de telles dispositions dans son systeéme financier.

3) Le principe démocratie

La démocratie implique que le peuple est souverain. Dans un régime démocratique, le pouvoir
de 1'Etat est délégué par le peuple. Dans ce contexte, le pouvoir détenu par toutes les entités
¢tatiques doit étre en liaison directe avec la population, garantissant ainsi la légitimité de
I'exercice du pouvoir par ces entités. Ainsi, l'utilisation du pouvoir par les différentes
institutions étatiques doit étre ancrée dans la volonté du peuple, qui peut s'exprimer de maniére
significative a travers deux mécanismes essentiels : I'¢lection de représentants et le recours au

référendum. Toutefois, le processus de prise de décision politique doit débuter au sein de la

363 KAEWLA-IAD S., Droit public financier, pp. 200 - 202., ENGCHANIL A., Droit public financier,
pp- 203 - 204.

364 BBC NEWS Thailande, « Gouvernement fédéral américain Fermé aprés que le Sénat n'a pas réussi a adopter
le budget », 20 janvier 2018, publié¢ dans https://www.bbc.com/thai/international-42758337.

3 MORDACQF., Les finances publiques, (Presses Universitaires de France / Humensis, 5¢ éd., 2018), p. 58 - 59.
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population, puis remonter jusqu'au gouvernement par l'intermédiaire des partis politiques,

permettant ainsi 1'émergence et la concrétisation effective de la volonté politique du peuple’®.

Bien que le peuple soit reconnu comme 'autorité supréme de 1'Etat, il est généralement
constaté que, lors de l'exercice du pouvoir d'Etat, le peuple ne s'engage pas directement dans
cet exercice. En lieu et place, les organes d'Etat agissent au nom du peuple pour exercer ce
pouvoir. Par conséquent, il est impératif que le pouvoir détenu par diverses institutions étatiques
soit d'une maniére ou d'une autre associ¢ au peuple afin que l'exercice du pouvoir par ces
institutions soit considéré comme légitime. Toutefois, cette association peut prendre diverses
formes et se manifester a différents niveaux, se distinguant entre des liens directs avec la

population et des liens indirects avec celle-ci.

Dans un systéme parlementaire conventionnel, 'organe bénéficiant d'une légitimité
démocratique directe est généralement la Chambre des représentants (la formation du Sénat
varie en fonction de la constitution de chaque pays). En revanche, d'autres organes étatiques, y
compris les tribunaux, acquierent une légitimité démocratique de maniére indirecte. En d'autres
termes, le cabinet ou les ministres obtiennent leur 1égitimité démocratique du parlement, tandis
que les tribunaux tirent la leur de l'entité politique (parlement ou cabinet, selon la constitution
spécifique de chaque pays). Bien que leur légitimité démocratique soit indirecte, elle est
considérée comme légitime, car elle provient d'une entité jouissant de 1égitimité démocratique

et peut étre attribuée au détenteur du pouvoir.

Toute organisation bénéficiant d'une légitimité démocratique significative détient
¢galement un pouvoir substantiel, car, par nature, elle est tenue d'assumer une responsabilité
directe envers le détenteur du pouvoir. Ainsi, on peut constater que le pouvoir de prendre des
décisions cruciales influant sur le destin du pays, telles que I'adoption de lois nationales, la
déclaration de guerre, ou encore 'approbation du budget annuel, est attribué a une organisation

jouissant d'une 1égitimité démocratique considérable, comme c'est le cas du Parlement®®’.

Les principes démocratiques influencent les principes de base des finances publiques,
car les finances publiques concernent la collecte des recettes publiques, la dépense des fonds
publics et la création de la dette publique de I'Etat. Le pouvoir supréme du pays appartenant au

peuple, les finances publiques doivent étre conformes aux principes démocratiques, également

366 PAKEERUT W., Enseignements sur I'Etat et les principes du droit public, (Am, 3e éd., 2021), pp. 327 - 328.
37 Ihid, pp. 339- 341.
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appelés « principes démocratiques en maticre de finance ». Ce principe se refléte a travers le
principe du consentement a la collecte des impoéts et le principe du consentement aux
décaissements publics, qui sont des principes fiscaux de base importants du pays. Un
gouvernement démocratique a donc le pouvoir de percevoir des impots, de dépenser de
I’argent et d’emprunter de 1’argent uniquement dans la mesure permise ou autorisée par le
Parlement, en tant que représentant du peuple. Et le gouvernement doit agir dans le cadre
¢tabli par les lois parlementaires. Le pouvoir exécutif ne peut prendre aucune mesure

différente de la volonté du peuple’®,

11 a été remarqué que dans les Etats contemporains, qui accordent une importance primordiale
a la primauté du droit, notamment en ce qui concerne la surveillance des activités du pouvoir
exécutif afin d'éviter tout exercice arbitraire du pouvoir par la majorité, la garantie des droits
fondamentaux revét une importance cruciale. Cette garantie est enracinée dans la constitution,
laquelle confére au pouvoir judiciaire, en tant qu'organe indépendant et impartial, la
responsabilité de superviser I'exercice du pouvoir étatique. Dans cette perspective, pour garantir
l'indépendance et I'impartialité des organes de contrdle, leur création est généralement dissociée
de celle des pouvoirs législatif et exécutif, les placant ainsi sur un plan démocratique moins
1égitime que le parlement et le gouvernement. Cependant, lorsqu'on aborde cette question dans
le contexte du droit fiscal, qui revét une importance particuliere au sein du droit public, le
personnel occupant des fonctions au sein des organes judiciaires de I'Etat, rémunéré
principalement par les fonds publics provenant des impoOts, est tenu de respecter et de répondre
a la volonté du peuple du pays dans I'exercice de leurs fonctions judiciaires. En outre, ces
mémes principes peuvent étre étendus aux organismes étatiques indépendants n'étant pas placés

sous l'autorité ou la supervision du Premier ministre®®,

B - Les principes financiers de base

Pour garantir le respect de la discipline budgétaire, les FEtats et les responsables
gouvernementaux doivent se conformer aux principes budgétaires fondamentaux. Ces principes
essentiels varient dans leur applicabilit¢ en fonction de la place qu'ils occupent dans la

hiérarchie juridique de 1'Etat, que celle-ci soit consacrée ou non par la loi.

38 SUWANMALA C., Démocratie des finances publiques en Thailande, (Faculté des sciences politiques,
Université Chulalongkorn, 2010), pp. 4-5.
39 KRABUANSRI A., Connaissance générale du droit des finances publique, Winyouchon, 2023, pp. 71-72.
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L'importance attribuée a ces principes peut évoluer en fonction du contexte social de
chaque époque. Méme lorsqu'ils sont inscrits dans la loi écrite, ces principes doivent étre
appréhendés comme des questions d'économie politique, ou le pouvoir exécutif ou le
gouvernement détient un pouvoir discrétionnaire absolu pour prendre des décisions et assumer
des responsabilités politiques, conformément aux principes libéraux ou autres. Lorsque la
question est véritablement politique, le gouvernement ou le parti politique doit assumer sa

propre responsabilité politique dans le cadre politique plutdt que juridique.

Dans de telles situations, les tribunaux et les organes de controle, tels que les organismes
constitutionnels indépendants, ne peuvent pas utiliser la discipline budgétaire comme un cadre
non juridique pour « déterminer » si les organismes gouvernementaux agissent conformément
a la discipline budgétaire, c'est-a-dire s'ils sont « corrects » ou non. Au contraire, il convient de
considérer cela comme une question de « pertinence », permettant aux partis politiques ou
administratifs d'assumer mutuellement leurs responsabilités dans un contexte politique ou
administratif. Par conséquent, 1'examen du statut juridique et de la force de chaque principe
budgétaire fondamental doit se faire au cas par cas. Les principaux principes financiers
peuvent étre catégorisé€s en quatre points essentiels : Le principe du consentement a 1'impot
(1)) ; Les principes de création de dette dans le cadre de la viabilité budgétaire (2)) ; et Les

principes généraux de budgétisation (3)).

1) Le principe du consentement a I'imp6t

Le principe du consentement a I'impo6t est un concept fondamental en maticre fiscale, qui découle
du fondement politique de la démocratie libérale. Dans une démocratie, ou la souveraineté réside
dans le peuple, 1'¢laboration des lois fiscales doit se faire avec I'approbation ou le consentement
du peuple, que ce soit directement ou par l'intermédiaire de ses représentants. L'origine de ce
concept fiscal remonte a I'Angleterre et est étroitement liée a 1'évolution du gouvernement
démocratique, représentant une tentative de restreindre le pouvoir du roi en matiere de levée
d'impdts injustes. Un principe fondamental énoncé dans la Magna Carta dispose que le roi ne peut
prélever d'impdts sans le consentement du Parlement, illustrant ainsi un jalon essentiel dans

l'affirmation de la limitation du pouvoir fiscal®’°.

370 BAUDU A., op.cit., pp. 866 - 867., BUISSON ., Finances publiques, (Dalloz, 16° éd., 2015), pp 1 - 2.
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Le principe du consentement fiscal est un fondement essentiel largement reconnu en
tant que cadre disciplinaire fiscal, revétant le statut de cadre juridique au niveau constitutionnel.
L'autorité de prélever des impdts représente un exercice du pouvoir de I'Etat ayant des
répercussions sur les droits des citoyens. Par conséquent, le gouvernement est autorisé a
percevoir des impots aupres de la population uniquement apres avoir obtenu 'approbation du

Parlement pour promulguer des lois en stricte conformité avec la Constitution®’!.

Les principes juridiques qui régissent la perception des impdts en Thailande reposent
sur la mise en ceuvre des dispositions du Code des impdts de 1938. Cette 1€gislation détermine
les bases de calcul des imp6ts, les taux d'imposition, les méthodes de calcul, ainsi que 1'octroi
de déductions, d'abattements, et autres aspects connexes. Outre cette loi fondamentale, d'autres
textes légaux tels que la Loi sur les taxes d'accise de 2017, la Loi sur les douanes de 2017, et la

Loi sur le tarif douanier de 1987, interviennent également dans le cadre fiscal.

La législation reconnait le principe selon lequel l'exercice du pouvoir gouvernemental en
matiere de perception des impdts reléve du pouvoir 1égislatif. Il s'agit du consentement du
Parlement, qui, par I'approbation de lois, habilite le gouvernement a utiliser le pouvoir public
pour prélever des impots aupres du peuple. Ces fonds sont destinés a étre utilisés pour les
dépenses liées a 1'administration publique ou a la fourniture de services publics, conformément

a la mission de I'Etat.

2) Les principes de création de dette dans le cadre de la viabilité
budgétaire

La nécessité de contracter une dette publique émerge lorsqu'il est impératif de générer des
revenus suffisants pour couvrir diverses dépenses, qu'elles soient liées a des investissements
pour l'avenir du pays ou a des dépenses d'urgence visant a résoudre une crise économique
immédiate. Cependant, l'accumulation illimitée de dettes par I'Etat comporte des risques
potentiels pour la stabilité économique et budgétaire a long terme du pays. Afin de pallier cette
lacune, des principes budgétaires spécifiques, connus sous le nom de principes d'endettement

dans le cadre de la viabilité budgétaire, sont nécessaires. Si la dette publique d'un pays dépasse

37 KAEWLA-IAD S., « Control of the Legality of Taxes by the Judiciary in Thailand », (projet de recherche
soumis au Comité de promotion de la recherche Faculté de droit Universit¢ Thammasat, 2015), p. 29.
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le plafond spécifié, cela compromet la stabilité budgétaire. La zone située entre la dette publique

et cet indice de référence est désignée comme I'« espace budgétaire ».

Par conséquent, si les indicateurs de durabilité de la dette en Thailande ne dépassent pas
70 % du PIB et que la dette publique du pays s'éleve a 61,26 %, le déficit budgétaire de la
Thailande est d'environ 8,74 %. Cette marge budgétaire offre une certaine flexibilité en cas de
crise économique, telle qu'une catastrophe naturelle, une guerre ou une épidémie, permettant a
la Thailande de disposer d'une marge de manceuvre financiere suffisante pour faire face a de

telles situations d'urgence.

La dette publique de la Thailande a enregistré une augmentation significative pendant
la pandémie de COVID-19, comme 'attestent les données de fin janvier 2023. A cette date, la
dette publique s'¢levait a 10,69 billions de bahts, représentant 61,26 % du PIB. En comparaison,
fin septembre 2019, elle était de 6,90 billions de bahts, soit équivalent a 41,06 % du PIB. Cette
augmentation de plus de 20 % de la dette publique découle principalement de 1'émission de
dette intérieure pour compenser les déficits budgétaires, de la gestion de la dette et des préts
accordés en vertu du décret autorisant le ministére des Finances a emprunter de 'argent afin de
résoudre les problémes, d'apporter un soulagement et de relancer 1'économie et la société,

durement touchées par la pandémie de COVID-19 de 2020 et les modifications de 2021372,

En fixant le cadre cible de viabilité¢ budgétaire pour maintenir la stabilité¢ budgétaire a
moyen et a long terme, la Commission de la politique monétaire et financiére de I'Etat a pris la
décision, lors de sa réunion n° 1/2018 du 23 mai 2018, de rendre publique une annonce du
comité sur |'établissement du cadre de gestion de la dette publique 2018. Cette décision découle
des dispositions de l'article 11 (4) combiné a l'article 50 de la loi sur la discipline monétaire et
financiére de 1'Etat de 2018. Les annonces spécifient les proportions de gestion de la dette
publique en tant que cadre disciplinaire, déclarant que le ratio de la dette publique au PIB ne

doit pas dépasser 60 pour cent®’>.

Cependant, ultérieurement, lors de la réunionn® 1/2021 du 20 septembre 2021, une
résolution a été adoptée pour publier une annonce précisant la proportion dans la gestion de la
dette publique en tant que deuxiéme cadre de discipline budgétaire, modifiant ainsi la

proportion initiale de la dette publique par rapport au PIB. Alors qu'il avait été précédemment

372 MANPRASERT S., « La finance sera-t-elle durable ou non ? Si la politique économique thailandaise est
toujours populiste », SCB EIC BRIEF, 28 mars 2023, publi¢ sur https://www.scbeic.com/th/detail/product/8902,
consulté le 14 avril 2023.

373 Journal officiel, volume 135, section spéciale 144, datée du 21 juin 2018, p. 13.
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¢tabli que la dette publique ne devait pas dépasser 60 pour cent du PIB, cette limite a été portée
a 70 pour cent au maximum du PIB*7*, permettant ainsi au gouvernement d'emprunter des fonds

supplémentaires pour stimuler 1'économie apres la crise du COVID-19.

Selon les conclusions énoncées dans le rapport du Bureau de gestion de la dette publique
a la fin du mois de mars 2023, il est établi que le passif de la dette publique s'est élevé a 10 797
505,46 millions de bahts, représentant ainsi 61,23 pour cent du Produit Intérieur Brut (PIB).
Cette somme se divise comme suit : 1. Dette gouvernementale s'élevant a 9 475 655,31 millions
de bahts ; 2. Dette des entreprises d'Etat atteignant 1 060 086,90 millions de bahts ; 3. Dette

des entreprises d'Etat opérant dans le secteur financier *’°

et bénéficiant de la garantie
gouvernementale, s'élevant a 225 531,30 millions de bahts ; et enfin, 4. Dette des organismes

gouvernementaux atteignant 36 231,95 millions de bahts.

La répartition proportionnelle et les spécificités relatives a cette dette publique sont

exposées graphiquement au sein du Diagramme 1376,

Diagramme | : Analyse de la situation de la dette publique a la cléture du mois de mars 2023.

Sales

= Dette gouvernementale
m Dette des entreprises d'Etat
Dette des entreprises d'Etat opérant dans le secteur financier

Dette des organismes gouvernementaux atteignant

374 Journal officiel, Volume 138, Section Spéciale 232 D, du 28 septembre 2021, p. 1.

375 Les entreprises d'Etat exercant des activités dans le secteur financier désignent les entreprises d'Etat exercant
des activités de prét d'argent. Activité de gestion d'actifs et activité d'assurance-crédit

376 BUREAU DE GESTION DE LA DETTE PUBLIQUE, Rapport sur I'état de la dette publique, fin mars 2023.,
(2023), p. 1.
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I1 est observé que le référentiel d'objectifs de viabilité budgétaire appliqué a la dette publique
constitue une structure de discipline budgétaire avant tout d'ordre politique, sujette a des

ajustements par l'administration en réaction aux conditions économiques du pays.

3) Les principes généraux de budgétisation

Dans les écrits dédiés au droit des finances publiques en Thailande, un contexte juridique
imprégné d'influences diverses, a la croisée des héritages des pays occidentaux anglophones et
européens, distingue les principes budgétaires généraux en deux catégories éminemment
significatives : les principes traditionnels et les principes modernes. Les fondements
traditionnels, forgés par 1'évolution historique du droit budgétaire, s'étoffent des préceptes
suivants®”” : (1) L'autorisation budgétaire, consacrant le principe selon lequel les dépenses
publiques requicrent une approbation formelle émanant des représentants du peuple ; (2)
L'annualité budgétaire, qui prescrit l'approbation budgétaire pour une période annuelle,
soulignant I'impératif de réévaluation périodique des priorités budgétaires ; (3) L'unité, en vertu
de laquelle le budget d'une entité doit étre consolidé en un document unique, afin d'assurer la
lisibilité et la transparence ; (4) L'universalité budgétaire, postulant que le budget doit décrire
de maniere exhaustive, pour I'exercice en cours, I'ensemble des recettes finangant toutes les
dépenses, sans établir de relation préférentielle entre certaines dépenses et certaines recettes ;
(5) La spécialit¢ budgétaire, stipulant que 1'exécutif doit employer les crédits alloués de
maniére, en principe, restrictive, conforme a leur destination déterminée par le budget adopté
par le Parlement ; (6) L'équilibre budgétaire, principe fondamental visant a préserver la stabilité

financicre en équilibrant les recettes et les dépenses.

Concomitamment, les principes modernes, taillés sur mesure pour répondre aux
impératifs contemporains de gouvernance financiere, se déploient selon quatre axes principaux
: (1) La responsabilité, qui souligne I'obligation pour les organes gouvernementaux de rendre
compte de maniere transparente et responsable de 'utilisation des fonds publics ; (2) Les bonnes
pratiques en matiére de transparence budgétaire, mettant en exergue l'importance de la
communication et de la mise a disposition de I'information budgétaire pour cultiver la confiance

du public ; (3) La stabilité, visant a garantir la stabilité financiere a long terme en évitant des

377 KAEWLA-IAD S., Droit des finances publiques, p. 228., VIE - PUBLIQUE, “Quels sont les grands principes
budgétaires ?,” 24 octobre 2022, [online] Available from : https://www.vie-publique.fr/fiches/21823-quels-sont-
les-grands-principes-budgetaires.
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déséquilibres excessifs dans les finances publiques ; (4) La performance, orientée vers
I'évaluation systématique des résultats et des impacts des politiques publiques, fomentant ainsi

une utilisation efficiente des ressources budgétaires.

Cette classification propose une analyse approfondie des assises juridiques régissant les finances
publiques en Thailande, révélant une harmonie réfléchie entre les traditions héritées du passé et
les impératifs contemporains de gestion budgétaire. Dans cette analyse des fondements essentiels
de la budgétisation, les principaux principes peuvent étre synthétisés en dix parties distinctes :
L’autorisation budgétaire (a) ; L’annualité budgétaire (b) ; L’unité budgétaire (¢) ; L universalité
budgétaire (d) ; La spécialité budgétaire (e) ; L’équilibre budgétaire (f) ; La responsabilité (g) ;

La transparence (h) ; La stabilité (i) ; et La performance (j).

a. L’autorisation budgétaire

Le principe du consentement dans 1'approbation du budget est fondamental en droit public,
affirmant le pouvoir de contrdle des dépenses publiques. 1l trouve son fondement dans le
principe plus large du consentement li¢ a la perception des impo6ts. Le principe du consensus
budgétaire revét une importance capitale, se manifestant a toutes les étapes du processus

budgétaire, notamment dans 1'exigence de spécificité des principes de dépenses.

Dans le contexte d'une démocratie, il est généralement accepté que le pouvoir exécutif
ne peut engager des fonds publics sans 'approbation préalable du pouvoir législatif. Ce principe
¢tablit que l'autorité ultime pour avaliser le budget réside au sein du pouvoir législatif,
représentant ainsi la volonté populaire, que ce soit en ce qui concerne la durée, le contenu, ou
'objectif des dépenses budgétaires. De ce fait, le pouvoir exécutif est tenu de fournir des
éclaircissements détaillés afin d'obtenir 1'approbation du pouvoir législatif, permettant ainsi un

contrdle et une surveillance effectifs de la gestion budgétaire nationale.

L'approbation budgétaire par le pouvoir législatif se traduit par la nécessité pour le
pouvoir exécutif de prendre des décisions budgétaires qui soient appropriées, concises, précises
et équitables. Ce processus doit étre en stricte conformité avec les principes de la démocratie
budgétaire, assurant ainsi une représentation fidele des intéréts de la population et un usage

responsable des ressources publiques. En mettant en avant la transparence et la responsabilité,
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le principe du consentement dans l'approbation du budget garantit la légitimité et l'efficacité du

processus budgétaire au sein d'un cadre démocratique’’®,

Le principe du consentement, avec une histoire profondément enracinée, trouve ses
origines en Angleterre, affirmant la suprématie parlementaire sur les questions fiscales depuis
le Xle siecle. Le Parlement, des cette €poque, s'est vu octroyer le pouvoir d'examiner et
d'autoriser les actions du pouvoir exécutif en matiére de perception et de dépense des impdts,
une pratique qui devait se répéter annuellement. Cette tradition parlementaire a joué un role
essentiel dans le développement du concept d'Etat-nation moderne en Angleterre, et a
ultérieurement influencé des bouleversements majeurs, tels que la transition d'une monarchie
absolue vers une démocratie. En France, ce principe a également occupé une place centrale
dans 1'évolution de I'Etat-nation et a été un élément clé de la Révolution francaise. La transition
du gouvernement d'une monarchie absolue vers une démocratie a ét¢ catalysée par la
reconnaissance du principe du consentement. Cette notion a été¢ formellement consacrée dans
la Déclaration des droits de I'hnomme et du citoyen de 1789, particuliérement aux articles 13 et
14. Ces articles garantissent aux citoyens le droit de participer directement et indirectement a
la préparation du budget, consacrant ainsi le principe démocratique selon lequel la volonté du

peuple doit étre au ceeur du processus budgétaire3”.

En Thailande, le principe du consentement, ou de l'autorité nécessaire pour approuver
le budget, revét une importance particuliére en tant que cadre de discipline budgétaire ancré au
niveau constitutionnel. Ce principe joue un rdle crucial dans la régulation des questions
budgétaires et est formellement reconnu dans le cadre 1égal du pays. Un exemple marquant de
l'application de ce principe est illustré par la décision de la Cour constitutionnelle de Thailande,
numéro 3-4/2014 du 12 mars 2014, concernant l'affaire du train a grande vitesse. La Cour
constitutionnelle a analysé le projet de loi qui autorisait le ministére des Finances a emprunter

des fonds pour le développement des infrastructures de transport et a dépenser ces fonds. Elle

378 SABYEROOB-POLSUWAN O., Droit des finances publiques, p. 145 - 146., MORDACQF, op.cit., pp. 6 - 7.,
ALBERT J. L., Finances Publiques, (Dalloz, 11° éd., 2019), pp. 10 - 11., P. BOUCHEIX et al., Les finances
publiques, (Dunod, 2019), p. 4., DAMAREY S., Droit public financier, (Dalloz, 2° éd., 2021), pp. 26 - 27.,
RABAULT H., La Constitution financiere de la France : Sources fondamentales du droit des finances publiques,
(Harmattan, 2020), p. 29.

379 Article 13 de la Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen de 1789 : « Pour I'entretien de la force
publique, et pour les dépenses d'administration, une contribution commune est indispensable : elle doit étre
également répartie entre tous les citoyens, en raison de leurs facultés ».

Article 14 de la Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen de 1789 : « Tous les citoyens ont le droit de
constater, par eux-mémes ou par leurs représentants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir
librement, d'en suivre 1'emploi, et d'en déterminer la quotité, 'assiette, le recouvrement et la durée ».
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a conclu que ce projet de loi était en lien avec les paiements gouvernementaux et devait se

conformer a la Constitution de 2007, plus précisément a son article 169.

L'article 169 de la Constitution thailandaise énonce que les paiements du gouvernement
doivent suivre I'une des quatre lois spécifiées, a savoir la loi de finances, la loi de procédure
budgétaire, la loi de finances portant transfert de crédits ou la loi sur le Trésor. Ces dispositions
constitutionnelles visent a garantir que les paiements gouvernementaux soient
démocratiquement justifiés, en exigeant leur approbation préalable par le Parlement en tant que

représentant du peuple thailandais.

Ainsi, lorsque le projet de loi en question ne correspond pas a 1'une de ces quatre lois spécifiées
par la Constitution, la Cour constitutionnelle conclut qu'il est contraire ou incompatible avec la
Constitution. Cette démarche souligne 1'importance de la démocratie et de la représentation
populaire dans le processus décisionnel 1i¢ aux finances publiques en Thailande. Le principe du
consentement joue ainsi un role fondamental en assurant la légitimité et la conformité

constitutionnelle des actions gouvernementales en mati¢re budgétaire.

b. L’annualité budgétaire

Le principe d'annualité budgétaire repose sur la délimitation temporelle d'une année comme
période de début et de fin pour I'¢laboration du budget. Cette dénomination est attribuée en
raison de sa pertinence temporelle, pouvant étre calculée selon les jours calendaires,
indépendamment de la durée du mandat du pouvoir exécutif. Un délai excessivement long
accroit les risques de détérioration ou de corruption au cours de I'exercice financier. A l'inverse,
un délai trop court pourrait compromettre le processus d'approbation, entrainant une
incomplétude préjudiciable au budget national. Par ailleurs, la réalisation des missions et
l'exercice des fonctions au sein du service de gestion requi¢rent un laps de temps adéquat, en
fonction de la nature des taches. Une période trop bréve pourrait restreindre les activités de la
direction, induisant inefficacité et éventuelle discontinuité. Le maintien de délais trop serrés

risque ainsi de compromettre l'efficacité des missions, voire dus rendre caduques pour I'Etat°.

380 SABYEROOB-POLSUWAN O., Droit des finances publiques, pp. 156-169., BAUDU A., op.cit., p. 42.,
DUSSART V., op.cit., p. 5.
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La Thailande a adopté le ler octobre comme point de départ de son exercice budgétaire,
se cloturant le 30 septembre de 1'année suivante, conformément a l'article 4 de la loi sur la
procédure budgétaire de 2018 38! . Cette sélection de dates découle de considérations
météorologiques et de la nécessité de calculer les revenus en vue de I'élaboration du budget. 11
est a noter que l'année fiscale thailandaise débutait initialement le ler avril, aligné avec le
premier jour du Nouvel An thailandais. Ce changement a ét¢ instauré en 1941, date a laquelle

le début d'année fiscale a été ajusté au ler janvier jusqu'a aujourd'hui.

En 1938, la loi sur la procédure budgétaire (n° 4) de 1938 a été promulguée, disposant
dans son article 4 que « Le budget annuel commence le ler octobre et expire le 30 septembre
de l'année civile suivante. Ladite période sera appelée année fiscale et commencera a compter
du ler octobre de 1939 ». C'est ainsi que la Thailande a choisi d'adopter le 1er octobre comme

point de départ de son année budgétaire.

Le changement de date du début de I'année budgétaire en Thailande, passant du ler avril au ler

octobre, a été motivé par des considérations énoncées par Pridi Banomyong (154 wuwessi), ministre

des Finances, lors d'une déclaration a la Chambre des représentants. Ces ajustements visaient a
promouvoir I'équité sociale et a optimiser la planification budgétaire en tenant compte des
réalités saisonniéres en Thailande. Les raisons de ce changement peuvent étre synthétisées
comme suit*®? : (1) Saisonnalité des travaux publics : Les diverses agences, notamment celles
impliquées dans les travaux publics, peuvent accomplir leurs taches plus efficacement pendant
la saison seche, qui s'étend de décembre a juin. Le maintien du ler avril comme début de I'année
fiscale traditionnelle thailandaise aurait contraint ces agences a se consacrer a la préparation
budgétaire de janvier a mars, les privant ainsi de la possibilité de mener a bien leurs missions
de travaux publics ; (2) Optimisation des allocations budgétaires : Débuter I'année budgétaire
le 1er avril signifiait que, au moment ou les allocations budgétaires du Ministere des Finances
(a I'époque ou le Bureau du Budget n'était pas directement sous I'égide du Premier Ministre)
parvenaient aux agences, c'était pendant la saison des pluies. Cela entravait l'utilisation efficace
du budget, en particulier pour les projets nécessitant des travaux en extérieur ; et (3) Alignement
avec les cycles agricoles : La budgétisation, en prenant en considération les projections de

revenus, était optimale apres la récolte, vers le mois d'aolit. A ce moment-1a, les agriculteurs

381 Article 4 de la Loi sur les procédures budgétaires de 2018 : « Dans la présente loi ...

« Crédit » fait référence a la somme maximale d'argent autorisée pour le paiement ou la création de dettes,
conformément aux objectifs définis et aux échéances stipulées par la 1égislation relative aux crédits ».

382 LERTPAITOON S., op.cit., pp. 201-202.
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auraient percu leurs revenus et seraient en mesure de payer leurs impots a I'Etat. Ce choix
temporel favorisait une meilleure synchronisation entre les rentrées fiscales et les cycles

économiques agricoles.

c. L’unité budgétaire

Le postulat d'unité budgétaire prescrit que les débours et les recettes de 1'appareil étatique soient
consignés au sein d'un méme instrument documentaire®*. Etant donné que l'essentiel des
finances nationales est dévolu aux dépenses gouvernementales, il devient impératif de fournir
une ventilation détaillée des allocations budgétaires, spécifiant les domaines, les montants et
les modalités de dépenses. Une évaluation précise des sources de revenus, ainsi que leur
ampleur respective, doit également étre incluse. Ces détails doivent étre intégrés dans le
document budgétaire soumis a l'examen et a l'approbation du pouvoir législatif, en stricte
conformité avec le principe d'unité budgétaire, impliquant une présentation intégrée des recettes
et des dépenses. La dissociation ou I'omission simultanée d'informations relatives aux recettes
publiques et aux dépenses publiques n'est pas envisageable, car cela entraverait la capacité du

législateur a examiner chaque composante du document de maniére indépendante.

Ce postulat prescrit que le Parlement se doit d'examiner de maniére exhaustive
I'ensemble des documents budgétaires, en raison des interdépendances existantes entre les
divers éléments. L'omission de cette approche globale pourrait entrainer des chevauchements
dans les plans ou les montants budgétaires, des retards, une confusion, voire des erreurs. Le
principe d'unité budgétaire confere aux législateurs la capacité d'effectuer des comparaisons
approfondies entre les différents documents, permettant ainsi d'évaluer la corrélation entre les
dépenses et les recettes, leur pertinence, ainsi que leur justification respective®®*. En outre, ce
principe facilite aux législateurs une évaluation rapide de 1'équilibre entre les recettes et les

dépenses au sein du budget®’.

Cependant, dans le cadre du systéme juridique thailandais, il est a noter que l'article 10 de la
Loi sur les Procédures Budgétaires de 2018 ne prescrit pas expressément que les estimations de

revenus doivent étre formulées sous forme de loi. Cette disposition légale impose plutot a

383 ENGCHANIL A, op. cit. p. 97., BAUDU A., op. cit., p. 43., DUSSART V., op. cit., p. 6.
3% SABYEROOB-POLSUWAN O, op.cit., pp.169-176.
35 LERTPAITOON S., op.cit., p. 234.
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I'administration la présentation d'un tableau comparatif détaillant les revenus et les dépenses de
I'année précédente, de I'année en cours et de I'année pour laquelle le budget est sollicité, assorti
d'une explication des projections de revenus. Par conséquent, le budget des recettes ne constitue
qu'une composante parmi d'autres des éléments justificatifs nécessaires a la demande

d'approbation de la loi de finances annuelle.

d. L’universalité budgétaire

Le principe des recettes, également appelé principe du budget général en Thailande, dispose
impérativement que toutes les recettes de I'Etat, quelle qu'en soit I'origine, doivent étre de nature
générale et ne doivent pas étre affectées a une entité spécifique. Tous les fonds collectés par les
organismes compétents doivent étre intégrés au trésor central de I'Etat pour étre utilisés de
maniére collective. Les entités chargées de la collecte des recettes publiques sont tenues de
transférer l'intégralité des recettes au trésor central, sans déduire les dépenses propres a
l'organisation. Ainsi, il est strictement interdit aux organismes de soustraire les dépenses des
recettes présentées dans les documents budgétaires, afin d'éviter la formation de revenus nets.
Cette interdiction est motivée par le fait que chaque entité gouvernementale dispose déja d'un
budget alloué pour I'exécution de ses missions. Autoriser la déduction des recettes des dépenses
entralnerait un chevauchement entre ces deux aspects des finances publiques. En définitive,
cela engendrerait une charge budgétaire pour I'Etat plus élevée que celle qui est véritablement

nécessaire>%°,

Le principe du revenu, conforme aux dispositions légales énoncées dans l'article 4 de la
Loi sur le Trésor de 1948 et l'article 34 de la Loi sur la Discipline Financiére de I'Etat de 2018,
revét un caractére général en Thailande. Ces dispositions précisent de maniere explicite que
I'ensemble des fonds collectés ou regus par les organismes gouvernementaux est la propriété du
trésor public et ne peut étre affecté a une destination spécifique, a moins que la loi n'en dispose

t387

autrement”®’. Cette affirmation établit clairement un principe juridique, ancré dans la législation

depuis des décennies, jusqu'a nos jours.

38 ENGCHANIL A., op. cit, p. 109., DUSSART V., op. cit., p. 6.

387 Article 4 de La Loi sur le Trésor de 1949 : « Sous réserve de l'article 13, toute somme due au gouvernement,
qu'il s'agisse d'impots, de frais, d'amendes, de préts ou de tout autre type de versement, est soumise a I'examen du
responsable de l'entité gouvernementale chargée de la collecte ou de la réception de ces fonds. Il incombe a ce
responsable de veiller a ce que ces fonds soient affectés au compte du Trésor numéro 1, au Trésor provincial ou
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En outre, la généralité inhérente au principe des revenus de I'Etat interdit également a
ces organismes de générer des revenus spécifiquement destinés a étre dépensés pour des
activités internes a l'organisation elle-méme. Selon ce principe juridique, si les organismes sont
autorisés a générer des revenus a des fins spécifiques, ces revenus seraient redistribués entre
diverses entités, ce qui pourrait entrainer une absence de contrdle budgétaire sur les revenus et
les dépenses de ces organismes>®®. Dans de telles circonstances, les dépenses de ces organismes
ne seraient pas assujetties a leur propre gouvernance budgétaire. Cette interdiction s'avere
nécessaire pour garantir une utilisation efficiente des fonds publics, prévenir tout exces de
dépenses par rapport a celles approuvées par le Parlement, et éviter tout contournement des

procédures budgétaires par le biais de compensations de dettes>®’.

Cependant, il est crucial de noter que, malgré l'impératif général des principes de recettes, des
exceptions significatives existent, notamment dans le cadre des fonds extrabudgétaires, visant
a apporter une flexibilité a la rigueur des dépenses des organismes gouvernementaux>"°. A
I'heure actuelle, la Thailande dispose de lois qui spécifient de nombreuses exceptions a ce
principe, soulevant ainsi des interrogations sur l'efficacité maintenue de l'existence du
principe des revenus dans un contexte ou de nombreuses situations semblent constituer des

exceptions a la regle.

e. La spécialité budgétaire

Effectivement, le principe de dépense différe du principe de revenu par sa nature spécifique.
Contrairement au caractere général du principe des revenus, le principe des dépenses requiert
une spécificité accrue. Les demandes de dépenses doivent normalement détailler les agences et
les postes pour lesquels les dépenses sont prévues. Cette précision est essentielle pour permettre
au Parlement de vérifier comment le pouvoir exécutif dirigera les dépenses, en identifiant les

agences bénéficiaires et les domaines spécifiques concernés. Ainsi, tandis que le principe des

au Trésor du district, selon les échéances et les réglements définis par le Ministre compétent, sans qu'aucun
montant ne soit déduit a d'autres fins ».

Article 34 alinéa 1¢ de la Loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « Tout argent qui est
collecté ou regu en propriété par une administration publique, qu'il soit regu conformément a la loi, a la régle ou a
la réglementation ou conformément aux pouvoirs et devoirs ou aux contrats ou qu'il soit recu de toute utilisation
autorisée des biens ou de la perception des fruits provenant des biens publics, sera remis au Trésor conformément
a la régle prescrite par le Ministre, sauf disposition contraire de la loi ».

388 PHONSUWAN-SABAIRUP O., op.cit., pp.177-182.

38 LERTPAITOON S., op.cit, pp.236-237.

390 Ce point sera abordé plus en détail dans la section sur les fonds extrabudgétaires.
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revenus exige une généralité pour promouvoir la centralisation des ressources, le principe des
dépenses nécessite une spécificité afin d'assurer une transparence et un contrdle efficaces sur la

maniére dont les fonds publics sont alloués*”!.

Le fondement de ce principe découle du fait que la majeure partie des dépenses
publiques provient des fonds des contribuables. En vertu du droit fiscal, cela implique que les
objectifs, la nécessité et les raisons des dépenses doivent étre de qualité et justifiés, limités par
les missions assignées a 1'Etat. Le pouvoir exécutif est tenu d'expliquer au Congrés comment
chaque dépense sera effectuée et a quel montant. Apres I'approbation de la demande budgétaire
par le pouvoir législatif, le pouvoir exécutif est responsable de la mise en ceuvre du plan, de

I'organisation ou de 1'opération tel qu'approuvé, y compris le montant des fonds alloués**2.

Il est crucial que le pouvoir exécutif ne modifie pas ultérieurement les plans, les
départements ou les montants approuvés, car cela compromettrait la transparence et la
responsabilité du processus budgétaire. La division minutieuse du budget des dépenses en
unités de contrdle plus petites, présentant clairement la source de chaque fonds attribué a une
agence ou a un programme, est essentielle. Cette pratique rend le contréle du systéme
budgétaire national plus efficace, permettant au législateur d'avoir une vision précise, controlée

et détaillée de l'utilisation des ressources publiques>®>.

Effectivement, les principes de dépenses doivent revétir des caractéristiques
spécifiques, comme le dispose l'article 7 de la Loi sur la Procédure Budgétaire de 20183%%,
Toutefois, des exceptions sont intégrées a ce principe afin d'éviter une rigidité excessive qui
pourrait entraver la flexibilité nécessaire. La préparation du budget pour une année donnée se
fait en anticipant les besoins futurs, mais la réalité peut évoluer. Il est possible qu'une allocation
budgétaire, jugée nécessaire au moment de la planification, ne le soit plus ultérieurement. Dans
de tels cas, la loi autorise certaines agences gouvernementales a solliciter des transferts

budgétaires d'un poste a un autre. De plus, elles peuvent également demander des transferts

budgétaires entre différentes agences. Cette souplesse permet d'ajuster les allocations

¥ LERTPAITOON S., op.cit., pp. 242 - 242., BAUDU A., op.cit., pp. 43 - 44., DUSSART V., op.cit., p. 6.

32 PHONSUWAN-SABAIRUP O., op. cit., pp. 182-190.

393 Ibid., pp. 182-190.

3% Article 7 de la Loi sur les procédures budgétaires de 2018 : « L'organe récepteur des fonds budgétaires déploie
ces ressources en stricte conformité avec les dispositions 1égales en matiere de crédits, visant ainsi & maximiser
leur efficacité, dans le dessein premier de promouvoir les intéréts nationaux et le bien-étre de la collectivité.

Tout réaménagement des crédits ne saurait étre entrepris qu'en cas de circonstances impérieuses, tel que prévu par
la présente 1égislation ».
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budgétaires en fonction des changements de circonstances, tout en préservant une gestion

responsable des finances publiques.

Dans les contextes ou l'anticipation budgétaire prévoit l'incertitude quant a la définition
précise des modalités d'utilisation temporelle et quantitative de certains postes, il peut étre
envisagé dus intégrer au sein du budget central. Toutefois, ['utilisation de dérogations de cette
nature doit respecter scrupuleusement les critéres définis par la Loi sur la Procédure Budgétaire
de 2018 et la Loi sur la Discipline Budgétaire de I'Etat de 20183%. Cette inclusion constitue une
dérogation au principe imposant la spécificité des dépenses. Une adhésion rigoureuse a ces
critéres s'avere indispensable, car des exceptions trop aisément accordées pourraient offrir aux
agences gouvernementales une latitude excessive dans leurs dépenses, autorisant des choix
discrétionnaires dépourvus de limites quant aux articles ou aux montants, transgressant ainsi

les fondements de la discipline budgétaire.

Néanmoins, a la suite de la crise du COVID-19, les dépenses du budget central en Thailande
ont connu une augmentation significative, et des instabilités politiques persistent. Ces
circonstances ont entrainé un retard dans l'annonce du budget annuel pour l'année 2024,
contraignant la planification budgétaire a instaurer des mécanismes de décaissement
gouvernementaux. Cette situation implique actuellement une utilisation substantielle des fonds

du budget central, illustrant de manicre ¢loquente la fragilité inhérente a ce principe.

f- L’équilibre budgétaire

L'équilibre budgétaire, ou la gestion d'un budget équilibré, implique que les recettes publiques
soient adéquates pour couvrir les dépenses publiques. Ce principe, originaire de I'époque
classique, était initialement tres rigide. Les économistes classiques étaient favorables a cette
approche fiscale, considérant que des dépenses publiques limitées permettraient de maintenir
un équilibre parfait entre les revenus et les dépenses. Selon cette perspective, I'Etat n'avait pas
besoin d'accumuler de capital, et tout excédent éventuel devait étre en adéquation avec les

nécessités préalablement spécifiées dans la liste des dépenses. Ainsi, la satisfaction du peuple

395 Article 20 de la Loi sur la discipline monétaire et financiére de I'Etat de 2018 : « La fixation des crédits annuels
est effectuée selon les régles suivantes : ...

(6) Les crédits du budget focal, des réserves d'urgence ou de nécessité ne sont fixés qu'aux fins de prévenir ou de
remédier aux situations affectant I'ordre public ou la sécurité nationale, de remédier ou d'atténuer les pertes
résultant de catastrophes publiques graves et d'accomplir des missions impliquant des besoins urgents de I'Etat ».
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résidait dans le fait que le gouvernement n'imposerait pas des impdts excessifs ni ne gaspillerait

les fonds publics.

En revanche, le déficit budgétaire signale que 1'Etat ne peut générer suffisamment de
revenus pour couvrir ses dépenses, entrainant une inefficacité des services publics. Pour
financer ces dépenses, 1'Etat pourrait recourir a I'emprunt, ce qui, s'il est excessif, pourrait
entralner une accumulation importante de dettes, potentiellement conduire a I'inflation et
éventuellement mener a la faillite de I'Etat®*°. Cependant, aprés la guerre, la nécessité de
reconstruire les Etats a conduit a d'importantes dépenses publiques, remettant en question le
principe d'équilibre budgétaire. Aujourd'hui, cette perspective est fortement contestée, car les
Etats doivent souvent s'engager dans des dépenses importantes pour surmonter les
conséquences des guerres et des récessions, modifiant ainsi la valeur accordée au principe

traditionnel d'équilibre budgétaire®’.

Actuellement, la 1égislation thailandaise ne requiert pas impérativement 1'équilibre budgétaire,
permettant ainsi la création d'un déficit ou d'un excédent budgétaire selon la discrétion de
I'administration. Conformément a l'article 11 de la Loi sur les Procédures Budgétaires de 2018,
en cas de déficit budgétaire, le pouvoir exécutif est tenu d'informer le Parlement sur les sources
de financement envisagées pour compenser la perte. De maniére similaire, dans le cas de
|'¢laboration d'un budget avec un excédent, le pouvoir exécutif doit également informer le

Parlement des mesures prévues pour gérer cet excédent®*%.

g. Le principe d'auditabilité

Le principe d'auditabilité, également connu sous le nom de principe de responsabilité ou de
reddition des comptes, constitue un fondement moderne de la gestion financiére. Il revét une

importance capitale en établissant les devoirs et les responsabilités du pouvoir exécutif envers

3% LERTPAITOON S., op. cit., p. 251.

397 SABYEROOB-POLSUWAN O., op. cit., pp. 191-192., BAUDU A., op.cit., pp. 45 - 47.

398 Article 11 de la Loi sur les procédures budgétaires de 2018 : « Lors de la présentation du budget a I'Assemblée
nationale, en cas de disparité entre le montant des recettes prévisionnelles, établies conformément a la 1égislation
en vigueur, et les crédits alloués, les modalités de mobilisation des fonds nécessaires pour couvrir le déficit seront
exposées devant ladite Assemblée. En revanche, si le montant des recettes prévisionnelles exceéde celui des crédits
fixés, les mécanismes de gestion de cet excédent seront également divulgués.

Dans I'éventualité ou le recours a un emprunt s'avére indispensable pour combler le déficit budgétaire, ledit
emprunt se conformera scrupuleusement aux dispositions énoncées dans la loi sur les disciplines monétaires et
financiéres de I'Etat, ainsi que dans la loi sur 'administration de la dette publique ».
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la gestion budgétaire. Ce principe instaure des liens essentiels avec le pouvoir 1égislatif, les
organismes de controle interne et externe, ainsi qu'avec d'autres entités, qu'elles soient
publiques ou privées. Ce principe englobe également la surveillance exercée par la population.
Le systeme de controle peut étre segmenté en deux phases distinctes : le contrdle préalable a
I'utilisation du budget et le controle postérieur a son utilisation*”. Le contenu présenté ici est
subdivis¢ en deux parties distinctes : (1) Le controle avant approbation du budget ; et (2) Le

contrdle apres approbation du budget.
(1) Le controle avant approbation du budget

En ce qui concerne le controle préalable a l'utilisation du budget, la législation relative aux
procédures budgétaires doit imposer au pouvoir exécutif 1'obligation de présenter un projet de
budget au pouvoir législatif, permettant ainsi la vérification de la 1égalité et de la justification
des dépenses de fonds publics conformément a la proposition budgétaire. Comme le suggere le
proverbe, il est préférable de prévenir que de guérir : ce controle préalable autorise le Parlement
a examiner si les fonds budgétaires sont utilisés de manicre correcte et efficace, évitant ainsi

d'attendre que des problémes surviennent et nécessitent des solutions ultérieures.

(2) Le controle apres approbation du budget

En ce qui concerne le controle post-budgétaire, la l1