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Rédaction, a partir des éléments d'un dossier soulevant un probléme d’'organisation
ou de gestion rencontré par une collectivité territoriale, d’un rapport faisant appel a
'esprit d’analyse et de synthése du candidat, & son aptitude a situer le sujet traité
dans son contexte général et a ses capacités rédactionnelles, afin de dégager des
solutions opérationnelles appropriées.
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SWET

Attaché territorial, vous &tes chargé de mission auprés du directeur général des services (DGS) de
la ville de X.

La commune a une longue tradition de relations avec le secteur associatif qui est un acteur majeur
de la vie locale par son offre culturelle, sportive, sociale et éducative.

La ville apporte son soutien a prés de deux cents associations sur les quatre cents ayant leur
siege sur le territeire communal :

~ par I'octroi de subventions de niveaux trés divers (de 800 & 120 000 euros) correspondant
a un montant annuel total de 3 millions d’euros

- et, pour certaines d'entre elles, par la mise a disposition gracieuse et parfois informelle de
matériels, de locaux et d'agents communaux.

De nombreux services de la commune interviennent au quotidien dans la gestion et le suivi de ces
aides : une approche globale des relations avec les associations subventionnées fait aujourd’hui
défaut et les facteurs de risque sont insuffisamment pris en compte. A cela s'ajoute un contexte
économigue tendu qui conduit a envisager une possible diminution des capacites de
subventionnement de fa ville.

Le maire de la ville entend préserver la vitalité du secteur associatif. Mais, inquiet des risques
juridiques comme des enjeux financiers, il souhaite metire en place un partenariat ville-
associations mieux maitrisé et mieux contriié.

Le directeur général des services vous demande de rédiger un rapport permettant d'apporter un
éclairage sur ces guestions et de dégager des solutions opérationnelles appropriées.
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DOCUMENT 1

ASSOCIATIONS Le juste équilibre enlre ingérence et laisser-faire — 5 pages

L'attribution des subventions

de mieux en mieux encadrée

Longtemps libres et liées
aux personnes, fes relations
entre les colfectivités et les
assoclations sont aujourd'hul
encadrées strictement.

Philippe Petit,

avocat au barreaw de Lyon,
docteur en drolf pubdic

OUS SOMMES d UN N0~
ment charnitre des re-
(( lations entre les asso-

ciations et les pouvoirs publics. Le
financerment public a augmenté ces
dernidres années, nrais les collectivi-
tés ont prisie relais de 'Etat, quis'est
progressivement désengagé», ob-
serve Viviane Tehernonog, chargée
de recherche au CNRS et au Centre
d’économie de Iz Sorbonse-univer-
sité de Paris 1.

Obligation de base. Si les commu-
nes ot ugours é¢ les partenaires
naturels des associations, les conseils
généraux et régionaux sont moentds
en plssance, notamment depuis la
loi Libertés etresponsabilités locales
du 13 aolt 2004. Les communes et
les départements constituent désor-
imials bes deux premiers financeurs
du sectenr associatif, ce qui repré-
sente un enjeu considérable.
Les collectivités sont tenues e sur-
veilter Putilisation des aides gu'elies
distribuent. Larticle 10 de fa loi du
2 avril 2000 a en effer posé une
obligation de base, cetle de conclure

«Eviter le bricolage
et la clandestinité»

Avis -
dans le processus ¢e commande
publique ou dans la geslion de services
publics doit 8tre cadrée par des canventions
d'objectifs: il faut éviter ie bricolage ou la
clandestinité et faire délibérer lassemblée
sur tous les engagements qui auront, direc-
tement ou indirecterment, des incidences
financiéres. Certaines zohes de risque

«Llinterposition d associations

émergent: en matiére de restauration scolaire, par exemple, des
associations de hénévoles se retrouvent soumises & des obligations
de mise en concurrence gu'elies nimaginent méme pas. Qu'il
s'agisse de subventions ou de mise 3 disposition gratuite, te juge
financier se montre maintenant trés vigilant, Qutre les enjeux fis-
caux, les cotlectivités risquent ta requalification de subventions en
marchés publics par ¢ juge administratif. »

avec Tassociation une convention
définissant 'objet, le montant et
les conditions d'utilisation de la
subventien, lorsque son montatl
excéde 23000 euros, Cependant,
poussées par une gestion plus ri-
gourense des politiques publiques et
par les remontrances des chambres
régionales des comptes (CRC), les
collectivités vont plus loin, « Nous
concluons des conventions types
précisant les modalités essentielles
d’encadrement dela subvention. Les
structures doivent nous transmetire
des pidces justificatives. Néanmoins,
il faut veiller 4 respecter le principe
de liberté des associalions», indli-
que Bernard Guin, dirccteur des af-
faires juridiques au conseil général
du Gard. Le contenu de la conven-
tion est important, car il permetira
de suivre le travail mené par fasso-
chation: et de vérifier le respect des
objectifs fixés.

Critéres. Le service juridique doit,
par ailleurs, surveiller le fonction-
nement de la structure et la com-
position de son canseil d’adminis-
tration, afin d'éviter la gestion de
fait. Les juges financierssassurent de
Vabsence de cette irrégularitd, moins
fréquente qu'auparavant (1). «Les
risques se situent désormais plutot
du coté de la “subvention transpa-
rente’, Cest-a-dire lorsque Passo-
ciation se Lrouve Lrop étroitement
liée & Ja collectivité, Nous évaluons
cette“transparence” en combinant
trois critdres. Le critére administra-
tif: une partie du conseil dadminis-
tration deassociation est composée
d'élus qui, en réalité, gérent 1'asso-
ciation. Le critére de Vindépendance
financiere: Passociation dépend
presque totalement de la collecti-
vité. Le critbre fonctionnel: elle gére
une activité qui en principe releve

des abfzqations relaﬁves é;

comptes annuess, -

w Décret n° 2004-495:di 6] jum
2001 relatif 31 transparence
financiére des aides octroyées
par les personnes publigues.

de fa collectivité», résushe Gérard
Jousserand, président de section 4
la CRC de Rhéone-Alpes.

Par ailleurs, 1a jurisprudence rela-
tive au recours 2 la subvention est
longtemps restée incertaine, Alors
que certains champs d'activié re-
levant traditionnellement des as-
sociations tendent & devenir mas-
chands, fes services juridiques sent
désormais confrontés a la requali-
fication des subventions en mar-
chés publics, «Larrét “Cornmune
d'Aix-en-Provence” 2] marque un
tournant », note Eric Baron, avocat
au barreau de Paris, Dans cet arrét
de section, apres avoir rappelé que
les collectivités doivent respecter les
principes de a conmmande publi-
que dans leuss rapports avec les as-
sociations, le Conscil d'Etat recon-
nait Pexistence de frois exeeptions:
lorsque la convention porte sur une
prestation oy un service public as-
suré par un opérateur ne pouvant
pas étre considéré comme agissant
sur un marché concurrentiel; fors-
que la gestion du service oul'exécu-




Des ressources essentielles
w Le budget des associations du secteur culturel est constitué

& 40 % de subventions publiques.

Dans le secteur social-santé, le pourcentage atfeint 39%,

¢t dans celui du sport 24%.

La «défense des intéréts économiques-développement local»
arrive en téte, avec 43 % de subventions publiques.

Source: wles assstistions en France. Poids, profil, évolutions»,
Viviane Yehernonon, nov. 2007, publié par YAddes,

4 cantelis peur deg relalions saines

Prévoir la signature
d'une convention

Méme pour une subvention dont te montant se situe en
dega du seuil de 23000 euros, it st utile de signer une
convention précisant: les obligations de Uassacfation

en termes de communication de renseignements, les
missions pour lesquelles le financement est attribud,

tes abjectifs & atteindre fformulés ausst précisément gue
possible), les contrfles éventuels, etc, Ce texte permettra
o effectuer une dvatuation de Uaction de Uassociation.

Etablir des documents

et des procédures types
Afin que les mémes renseignements solent exigés de
toutes les associations subventionnées, et que les contré-
les par es services financiers et juridiques soient facili-
tés, des Imprimés types doivent &tre élaborés pour
les budgets, les comptes, les conventions conclues avec
les associations, ete. Ils dofvent mentionner Yensemble
des concours apportés par La coltectivitd, y compris
les mises a disposition de personnel ou de locaux.

Controler le fonctionnement
de ['association

Les statits de Uassociation deivent 8tre a jour, tes assem-
blées générales régutidrement tenues et donnant lieu 3
un procés-verbal, le conseil & administration nommé
effectivement, Le non-respect de ces régles peut consti-
tuser pour les chambres réglonales des comptes lindice
d'une «association transparenten, Pour verrouiller

las risgues de gestion de fuit, {a participation des élus aux
associations subventionnées sera égatement survelltée:
ceux-ci ne doivent pas occuper de poste décisionnaire

au sein des structures,

Apghquer la distinction
subventions-marchés publics

Par prudence, de nombreuses collectivités ont modifié
Le cadre de leur relation avec les asseciations, n recou-
rant au marché pubtic. Cola alors méme gue la sitiation
ne Uimpose pas. Si Lassociation est 3 Uorigine du projet,
sur un chamg non concurrentiel, Uattribution d'une sub-
vention est légale, ot méme logigue.

tion de la prestation est confiée A un
opérateur contrdlé par la personne
publigue et dont Pobjet statutaire
tend exclusivement a Vexécution
des missions qui lui sont dévolues
(exception in house qui risque de
caractériser une gestion de fait de
fonds publics) ; lorsqu'il s'agit d’un
service public d'initiative privée.

«Larrét reprend plusieurs revendi-
cations du secteur associatif et de-
vrait owvrir la voie & un assouplis-
sement de certaines pratiques des
collectivités jusqu'aloss confrontées
au risque pénal», ajoute Eric Baron,
Reste, dans le faits, & discerner ce
qui reléve de V'initiative associative,
oudela politique partenariale, donc
de la commande publique.  p.6.

[1) La toi du 21 décembre 2001 refative aux
CRC a supprimé o sanction sutomatique
d'inéligibitité de Uélu.

12) CE. arrd! n® 284734 du & avril 2007.
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Pour prévenir les risques financiers,
les collectivités affinent leur controle

Analyse des données
comptables, audits...,

les outils pour se prémunir
des risgues financiers
portés par les associations
ne manguent pas.

a gestion des risques financiers

liés aux associations subven-

tionnées est d'abord une af-
faire d’organisation interne: de plus
en plus de collectivités élaborent un
répertoire de leurs « satellites », iden-
tifids selon leur nature jaridigue et
le nivean dela subvention attribuée,
Tout contrdle nécessite préalable-
ment «une cartographie» permet-
tant de classer les structures selon
les masses financizres en jew. Si elle
parait simple, cette premiére étape
savere souvent fastidieuse, notam-
ment dansles départements, quien-
tretiennent des lens étroits avec de
nombreuses associations dans des
domaines trés divers.

Réguiarisation. Premier avantage
de ce recensement: il permet de ré-
gulariser la situation dassociations
qui « émargent sur plusieurs bud-
gets en méme temps, par exemple,
ceux des sports, de la culture ou de
action sociales, souligne Samuet

Sandra de Pinlo, DGA () & a mairie de Lille
« Reperer les aides cumulées»

D5P {[délégations de service pubtic],

* «hujourd'hui, le conirdle des associations

se fait dans {urgence: verifier te respect des
sewils de subvention et de La convention, réa-
liser une anaiyse financiére et coordonner
notre action au sein de la collectivité, Lors-
qu'un service accorde un financement, un
autre peut en faire de méme, sans qu'un lien
entre les deux soit élabli, Certaines associa-
tions ent compris cela et en jouent. Deux per-
sonnes ont 86 recrutées pour controler nos
“satellites”, Yune est spécizlisée dans les
Vautre, dans le contrile systémati-

gue des associations. D'lci 2009, un logiciel recensera les subventions
afin de vérifier gu'une méme association ne percoit pas deux finance-
ments de notre parl. Enfin, aprés aveir réalisé une cartographie des
satellites, nous souhartons établir une grille de notation pour identifier
{es structures qui preésentent le plus de risques et metire en place des
provisions comptables gour cetles yui s ovéreraient défoillontes. »

1 Ehrectnge générale aditinw «fnances

(R PR USTE L

Dyens, directeur général adjoint des
services au conseil général du Gard.
Le but n'est pas de sanctionner fi-
nancigrement [a vingtaine d’asso-
ciations - sur plusieurs centaines -
qui cumulent des subventions, mais
de « concentrer toute Uinformation
sur une structure. Tel service ou di-
rection ayant une forte dimension
juridique doit étre un passage obli-
gatoire des informations récoltées»,
précise-t-il,

Classement. Second avantage: lac-
ces de Pensemble des agents & des
renseignements jusqu'alors épar-
pillés, « Uinformation est répartie
dans toutes les directions et il faut
souvent prendre son biton de pé-
lerin pour les récupérer», admet
Samuel Dyens. Dansle départermnent
du Morbihan, une base de données
des comptes de résuftats et des bi-
lans des associations est disponitle
sur le réseau, «afin gue tous les sor-
vices puissent v avolr accés», indi-
que Frangois Théaud, directenr gé-
néral des finances et de la gestion.

Les grands agrégats comptables
réunis, une répartition selon le ni-
vean de risque financier devient
possible. Pionnidre en la matiére,
la commune ¢'Orléans a instauré,
des 1992, un clhssement selon trois
niveaux, tuxquels correspondent
des risques différents pour Jes quel-
que 600 satellites subventionnds,
«Le nivesu 1 repvoie aux strictu-
res que la collectivité contréle to-
talement; ke niveau 2, & celles pour
lesquets elle joue un rdle de sup-
port non exclusif, et le niveau 3, 2
celles que la ville subventionne sans
pour autant ére décisionnaire,
contrairement & dautres collectivi-

i 1és», expose Michel Martin, maire

adjoint chargé des finances. Lana-
tyse de Putilisation des 24,3 millions

m Répertorier et cartographier
fes structures  sateilites », dont fes
associations; {es classer par riveau
de risque et creer gne base de
gonnées, :

w Contrdler jes donntes comptables
ef financidres-par deés sudits
Inciuant des débiats tentradictoires,

w Faire cieculer les nformations
obtenues dans 'ensenible
des services de |a-collertivité.

w Suivre 'application des
préconisations, en-fien‘avec
la direction concernée,

' enros de subventions aux associa-
tions a pour objet de repérer celles
« présentant des difficultés financie-
res», Ce fut le cas de certaines asso-
ciations de jeunes, que la vitle a aloxs
décidé de soutenir grice 3 des aides
teinporaires.

Confides au contrdle de gestion ou
A un service d'audit dédié, des ana-
lyses financieres plus fises sont dé-
sormais demandées par les différen-
tes directions avant d’accorder des
subventions. «Les services culture
et économie, notamment, veulent
mieux cerner la demande de ces or-
ganismes, sur la base de feurs comp-
tes prévisionnels mais aussi de leurs
comptes antéricurs ou de P'utilisa-
tion passée des fonds publics», pré-
cise Frangois Théaud.

Autits. Les élus sollicitent égale-
ment des contedles plas approfon-
dis, «mais de manitre ponctuelle,
souvent au cours d'une commis-
sion et, la plupart du temps, pour
les subventions les plus importan-
tes», poursuit-1-il. Au conseil géné-
ral des Bouches-du-Rhéne, chaque
directeur de service doit « proposer
au service d'audit externe des fiches
a établir sur telle ou telle associa-
tion, en motivant sa demande selon
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Un « portrait » de chaque structure

1845719 hab.

Président
du conseil général:
Jean-Noét Guérini

LENJEY

Contrdler de maniére
transparente

ies associations
subventionnées par

{e département.

Ce dernier consacre
80 millions d'eurps par
af aux associations.

12003, le conseil général

des Bouches-du-Rhdne créait

en son sein un service d'audit
externe {SAE]. Son but: répondre
aux multiples demandes des direc-
tions soucieuses de mieux contriler
les organismes financés par le dépar-
tement, plus particulidrement les
guelque 7000 associations subven-
tionnées. «Les directions des sports,
de ka vie associative, de la cutture
et de ta politique de ta ville ont été
tes plus intéressées», se souvient
Gérard Pierd, chef du SAE, composé
de quatre auditeurs.

Déhat contradictoire, Depuis sa
création, le SAE décortique chague
année prés de 90 dossiers financiers,
les subventions les ptus élevées étant
prioritaires. «Des axes de recherche
sont définis par rapport aux budgets
atloués. Ainsi, la totalité des 50 asso-
ciations versant Uallocation personna-
lisée d"autonomie sont contrftées.»
Les grandes structures, présentant
des bilans comptables et des comptes
d'exploitation, sont particuliérement
visées. Lanalyse des fonds de roule-
ment figure également en bonne

Gérard Pierl, cief o service
Faudit extézee du conseil geadz
tes Bouthes gy Ruine

place dans ce portrait financier dressé
par le SAE pour chaque agsociation.
l.e déroulement des audits-est rodé:
wAprés avoir informé le président

de 'association du cadre juridique
dans lequel le contrite s'effectue,
celui-ci est réalisé dans les locaux

de ta structure et donne lieu @ un
débat aral et contradictoire avec les
responsabtes. It en ressort-un rapport
interne que le diracteur ou le.prési-
dent de U'association peut demander.»
Si des dysfonctionnements compta-
bles ou financiers sontretevés, le SAE
formute un certain nombre de préco-
nisations, dant ke suivi est Assuré en
lien avee La direction des-affalres juri-
diques et aver tes agents de la direc-
tion concernée par la subvention,
Objectif de ce travail d'éguipa:

«que les dossiers puissent étre peu

a peu "dépoussiérés” en amont. Des
agents des différentes directions som
ainsi tormés & la tecture des bilansy,
pour, plus tard, mieux attirer Vatten-
tion du SAE sur certains dossiers.
Car, avec pros de 12000 demandes
de subventions soumises en 2007,

le département est un baitleur

de fonds trés sollicité,

des considérations financidres ou
juridiques», note Gérard Pierd, & la
téte du service d'audit externe (Jire
Pencadré ci-conire). Le montant des
subventions manifestement surdi-
mensionnées pergues par des asso-
ciations d'aide 2 Finsertion a ainsi
£t diminué 'année suivante.

Les audits reposent sur les techni-
ques dassiques du contrble de ges-
tion: analyse de la trésorerie, des
fonds propres, de lendetiement, etc.
Hs recensent égadement «les autres
contrdles externes: fiscaux, de
PUrssaf, etc. Tout ce qui compte!s,
insiste Michel Martin.

Synthése, Reste i faire circuler 'in-
formation rassemblée. A Orléans,
Panalyse des risques, initiée en
2002, ainsi que ka consolidation des
comptes, instaurée dés 1992, sont
présentées vers le mois d'octobre,
en amont du débat d'orientation
budgéraire. Par ailleurs, certains
outils synthétisent l'information.
En lien avec le Trésor public, les
Bouches-du-Rhone expérimen-
1ent jusque fin septembre le logiciel
Salsa regroupant pres de 25 ratios
financiers par association. «Moins
approfondie que je contrdle de ges-
tion, cette analyse devrdit permet-
tre une fecture plus rapide, justifie
Sylvie Caillibotte, directrice adjointe
aux finances. Un audit nécessite du
temps et la direction de la vie locale
ne peut parfois pas attendre pour
attribuer la subvention.»

Lovsque les audits révelent des failles
financiéres, des propositions de
réorganisation sont avancées. Bt si
les dysfonctionnements persistent,
la subvention peut étre diminude
Pannée suivante, voire supprimée,
Néanmoins, excepté les cas ol elle
n'a pas été utilisée selon la conven-
tion d’objectifs, elle ne peut étre
récupérée. «On ne peut pas s'im-
miscet dans la gestion de la struc-
ture», admet Gérard Pieri, sou-
lignant ainsi que [audit trouve sa
limite dans le principe de libre ad-
mipistration des associations. AR >




Le monde associatif, partenaire des
politiques publiques ou prestataire ?

-1

L'évolution des financeurs
publics et des modes de
travail fragilise les
structures associatives.

lors que les collectivités sont

devenues le premier finan-

ceur public des associations,
celles-ci ne sant pas nécessaire-
ment pergues comme des partenai-
res. Selon une étude de I'Associa-
tion des communautés urbaines de
France (1}, certaines collectivitésin-
formentles associations de leurs ac-
tions, tandis que d’autres Jes consul-
tent réguliérement ou sont entrées
dans un processus de codéeision.

Confusion. Ainsi, Rennes, réputée
pour sa fradition associative forte,
anus en place une conférence ville-
associations, qui se réunit quatre
fois par an. Celle-ci fonctionne avec
des groupes de travail, créés par la
commune ou conjointernent avec
les partenaires. Un liey, la maison
des associations, a été créé pour of-
frir un centre de ressources, en s'ap-

r“As»sociaticms percevant des financements publics

» 1 180 009 associations

L

Seules 10% des associations percoivent un financement de UEtat. Pourtant,
celui-ci fait eftet de levier pour le montage financier des structures.

puyant sur un réseau de structures
gestionnaires de services,

Symbole de cette confusion des
fonctions, ta multiplication des re-
cours A la commande publigue, no-
tamment dans les secteurs del'inser-
tion et de la petite enfance, inquiéte
les assaciations. « Le Code des mar-
chés publics fait fi des spécificités
et des valeurs associatives. I nous

YRy hitippe Deptangue, vicerésident e o PCA ()
«Construire une relation durable»

«50it on considére les associations comme

des acteurs de circonstance a qui l'on passe
une commande, soit on considére qu'elles ant
un réle particulier 3 jouer dans la cité et on
essaie de construire une relation durable, sur
la base d'une convention. Les collectivités
font en sorte de ne pas se désengager, mais
elles subissent des tensions au niveau finan-
cier. On "tord"” les budgets, cest un peu la
foire aux honnes idées. Les conventions pluri-
annueties se développent avec les régions ou

quelgues conseits généraux. Du cdte des communes, ¢'est plus inégal.
Guant au controte, il devient de plus en plus important, mais cela n'est
pas une mauvaise chose: nous avons tous intarét a étre plus perfor-
mants, cela fait progresser a la fois Fassociation et la cotlectivite.»

FE Ve -rés0ent ge Ly Sophirence permanente 0os (Oorginalions assecatne, charge 6o Worritorag.

place au méime niveau gue le secteur
lucratif. 1l ne permet pas de tenir
compte des attentes de nos publics,
Nous passons du statut de parte-
naire & celuk de prestataire », regrette
Malwenn 1 Hostis, représentante de
I'Union nationale interfédérale des
ceuvres et organismes privés sapi-
taires et sociaux {Uniopss),

Montage complexe. Dans une

étude (2}, la Conférence perma- ¢

nente des coordinations associati-
ves {CPCA) regrette ce mélange des
genres: « Lassociation west plus né-
cessairernent reconnue dans sa capa-
cité d'initintive privée, elle agit “pour
le compte de’, au service d'indica-
teurs d'action publique qui v’ont
parfois rien & voir avee son projet
initiak, Les subventions de fonction-
néement ont quasiment disparu au
profit de prestations d’activité et
d’appels & projets, au visque d'une
requalification en appels d’offres.»

Autre inquidtude:Jes financements,
Selon I'érude de la CPCA, 699 des
personnes se déclarent pessimistes
quarnt & 'évolution du financement

i public de leur association. IDantanmt

que celui de PEtat fait figure de fevier
pour mobiliser d’autres contribu-
teurs: « Les associalions vivent avec
des montages financiers complexes.
Sl en manque un, tout s'écrouler,
justifie Viviane Tchernonog, char-
gée de recherche au CNRS, Au ni-
veau de I'Etat, depuis les civculaires
du 17 décembre 2000t du 16 jan-
vier 2007, le conventionnement plu-
riannutel est entré dansles mogurs et,
du ¢o1é des collectivités, il se déve-
loppe. Cependant, seules 41 % des
associations bénéficient d'un tel
conventionnement, source de sécu-
risation ct de travail 4 long terme.

Prochaine étape, A Pautomne se
tiendrala conférence nationale dela
vie associative, au menu de laguelle
devrait & nouveau figurer ke finan-
cement et le statut des associations.
La CPCA plaide pour adoption
d'une loi définissant la notion de
“subvention d’intérét général” car,
«dans les faits, le financeur public
impose trop souvent des contrepar-
tics directes transformant associa-
tion en gestionnaire ou prestataire
de services. La subvention publique
doit relever de Pintérét général. A ce
titre, efie doit faire Uobjet d’une né-
gociation respectueuse du projet de
Passociation et des missions et pro-
gramines des pouvoirs publics »,
Enoutre, la CPCA demande une sé-
curisation des financements publics
par la généralisation des contrats
pluriannuels, & laquelle les coltec-
tivités ne sont d'ailleurs pas oppo-
sées. Une formule qui concrétiserait
le partenariat tant réclamé par les
associations. B.9,
{1} wErat des lieux de ta démecratie
participative dans les communaulés
urbaines ge France s, Acul, 2007,

12} Etudes ot documens n° 6, ale
financement public des assaciations:

une nolivelie donne, de nouveaux bescing s,
jattet 2608, CPCA
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DOCUMENT 2

Plus de 54 % du financement des associations provient de fonds publics. Chaque

année, les associations redemandent les mémes subventions aux organismes
publics qui les ont déja subventionnées. Mais (PO, LOLE dématérialisation
des demandes de subvention, dossier unique de demande de subvention, etc.
sont autant de nouvelles données qui bouleversent les habitudes des dirigeants.

Juris-associations  poursuit  son

travail de cdarification® sur le

subventionnement des associations. Le point sur ces nouvelles dispositions.

Les conditions juridiques d’octroi

La puissance publique n'a pas le monopole de I'intérét général, et
une collaboration avec les partenaires privés est nécessaire, Cette collaboration
se manifeste, entre autres, par I'octroi de subventions aux associations.

rn‘est que trés rarement un droit pour

celles-ci. Seule une convention librement
consentie par I'Etat peut permettre au groupe-
ment d'étre sQr du montant de la somme allouée
pendant la durée d'exécution de celle-ci. Ce
carcactere discrétionnaire, et dong aléatoire, est
méme ['un des critéres permettant de caractéri-
ser une subvention par rapport aux autres
contributions des collectivités publiques®, Ce
gue 'on entend par subvention peut parfois étre
ambigu ; une définition extensive comprend, a

« I e financement public des associations

» Damien LERQY*

la fois, les subventions directes, ¢’est-a-dire fe
versement d’une somme d’argent sans contre-
partie, et [es subventions indirectes : toutes les
autres aides imaginables® »,

Il convient donc de se demander ce gu’est, en
définitive, une subvention avant d’en étudier les
conditions juridiques d'octroi. H n‘existe a ce jour
aucune définition législative ou réglementaire
de la subvention, et c’est tantdt la jurisprudence,
tantét la doctrine qui viennent dessiner les
conhtours de cette notion abstraite et pourtant si
utilisée ™,

* Doctorant en droit public ot chargd de cours & Funiversitd de Nimes,
conselller juridique 3 le CCl de Nimes.

{1) CF. Dossier « Subventions : obiigations et contrdle », in 14 n® 33272006, p. 14.
(2) Cf. p.15 de ce numéro et e guide « La subvention publique, le marché
public et la délégation de service public ~ Mode d'emploi », édite par la DVAEE
1= mars 2007 {W@léchargeabie sur www.assodations.gouv.friMG/pdiiviode.
d_emploivi01.05.2007 padf.

(3} Jean-Francos Memist, Une grande loi de Ia troisidme République : fa loi du
* juillet 1901, &d. LGDJ, 2001, § 884, p. 380

(4} On s"accorde & voir dans la subvention une aide directe ou indirecte allouée
Sans aucune contrepartie par une personne morale publique, Généralement,
on considére que i'attribution d'une subvention est facultative, précaire et
conditicnnée.



La subvention publigue peut se définir comme
Faide apportée par une personne publigue & I'asso-
ciation. Cette aide est en principe justifiée a raison
de 'objet social de V'association et poursuit, le plus
socuvent, la satisfaction de I'intérét général*, Selon
un rapport portant sur la transparence financiére
des associations®, la subvention est définie comme
« une aide financiére versée par une collectivité
publique pour des activités dont elle n'a pas pris
{'initiative ni la responsabilité et qui ne constitue
pas le prix d'une acquisition directe par cette collec-
tivité de biens ou de services? ».

Au niveau local, la subvention peut étre enten-
due comme « une aide accordée par une collecti-
vité locale 3 une association en vue de la réalisa-
tion d'une activité d'intérét général relevant de
sa compétence® »,

Le CNVA a également proposé une définition de
la subvention dans son rapport sur la consolida-
tion des relations contractuelles entre les
pouvoirs publics et les associations ™.

Les conditions inhérentes
a I'association

= Personnalité juridique, 1'association doit avoir
été réguliérement déclarée et posséder, par
conséquent, la personnalité juridique. Lors d'une
premiére demande, elle doit pouvoir justifier de
cette qualité en fournissant une copie du récé-
pissé de sa déclaration et de l'insertion au journal
Officiel ™, Certaines collectivités exigent une
relative ancienneté des associations dernandant 4
bénéficier des subsides publics. Certaines associa-
tions, encore, ne peuvent recevoir des subven-
tions de I'Etat que si elles sont agréées, telles
que les associations sportives?,

M interdictions. Ne peuvent &tre sujettes & subven-
tion les activités cultuelles ™, les activités potli-
tigues, les activités militantes des syndicats (les
« missions d’intérét général » menées par des
structures locales des syndicats représentatifs sur fe
plan communal ou intercomimunal, départemental
ou régional pouvant &tre subventionnées "), en
cas de conflit d'intérét ou encore dans le cadre
d‘une activité concurrentielie (les subventions ne
devant pas fausser le libre jeu de la concurrence).

B Motifs d'intérét général. Une subvention est
destinéde soit a financer une activité, un service
ou une mission qui présente un caractére d'inté-
rét public, soit & porter secours, soutien ou assis-
tance. Cet intérét général, pour les collectivités
territoriales, doit &tre focal ; en effet, le tribunal
administratif de Poitiers a rappelé dernigrement
qu'« une subvention n’est légale que si elle satis-
fait les besoins de la population de la collectivité
locale considérée ™ », Dés lors, « cette notion
s'analyse en fonction du cadre territorial de la
collectivité {...] et Pactivité d’une association
présente donc un intérét général si elle poursuit
un but d’'intérét public au bénéfice direct des
habitants de la collectivité focale concernge ™ »,

Les conditions inhérentes
a la puissance publique

M La subvention doit s"inscrire dans Ta 1égalité. Une
commune ne peut subventionner, par exemple,
une association qui s'est fixé des missions de
police, de justice, de défense, etc., lesquelles
constituent des pouvoirs régaliens non déléga-
bies 9. De plus, une association ne pourra étre
subventionnée que si son objet est licite.

{5 Siesnvne Darensty, Droil et contentieux des associations, mémentos LMD,

Gualing éd., 2005, p, 137,

{6} « Transparence financiére des associations », rapport du groupe de travail
mixte présenté devant le Conseil nationa! de 1a vie associative {CNVA) en 1996
par fa direction du budget du ministére chargé de U'kconomia, des Finances st
de Mndustrie.

(7) Définition égalemen reprise par ke guide préc.  « La subvention pubkque,
ie rnarché public et la délégation de service public - Mode demploi ».

{8) Rép. min. de {intérieur 3 Denis Jacgquat, JOAN du 13 décembre 1999,

{9) « La consalidation des relations contractuelles entre les pouvoirs publics o
les associations », rapport du groupe de traval n® 2, CNVA, ma: 2005 | « qu'el
le §’accompagne ou non d'une convention, la subverition constitue une contri-
bution financidre de la personne publique, accordée & la demande du bangfi-
cigite ot wstifibe par des considérations relevant de Pintérét général, sans que
cette contribution constitue le prix d'une prestation da services ou de fournity-
re de biens ditecterment appartée a la personne publique. 1a subvention peut
atre aliouée giobalement pour contribizer au financement de Pacticité de For-
ganisme subverdionnée, ou répondre 3 un besoin spacifique comespondant &
un obyed pscs, congu et aiis en v par le beénéficiaire. Ce projet peut ki

méme porter sur ure opération dinvestissement cu sur une action en hen avec
tes politiques et Futilté publigue. Dans tous les cas, le régime jridique et finan-
cier de la subvention ne reldve pas du code des marchés publics, # est détermi-
ng par les dispositions séglementaires le régissant complétées, le cas achéant,
par les stipulations contraciuelies lians fe bénaficaire et fa personne publique »,
{10) Ous de son inscription au registre des assodiations, pour 'Alsace-Moselle,
{11) Vagrément n‘ouvre en ki-méme aucan droit & subvention ni au renouvels
lernent de cette derniére ; cf. Rép. Marian, JOAN du 26 Juiller 1999, p. 4603.
{12) Sauf en Atsace-Moseile (L. du 9 décembre 1905, art. 2).

(13 CGCT, ant. L. 2251-3-1, L. 32331-3+1, L. 4253-5 nouw. ; L n® 70G2-73 du
17 janwier 2002, art. 216, JO du 18, p. 1008 ; décr. n® 2005-849 du 25 julliet
2005, 1O du 27, p. 12249 CE, 4awil 2005, «commune J'Argentan »,
n® 264596,

(14} 7A Poitiers, « Départernent des Deux-Sévres », 18 novembre 2004,
n® 0400561,

{15) Brarrre Cuvensiise, « Uaide aux pays en voie de développerment serait-elie
devenue ldgale 7 », i JA 0° 3182005, p. 24 ; <f. encadré page suivante..
(16} Frargon Mawemenss, La Commume et fes Associations — (Guide pratique,
&d. Bergertevrayit, 2¢ éd., 2004, p. 305.



Les collectivités locales et I’humanitaire

avaient les mains liées pour intervenir a |'é-

tranger dans le cadre de subventions & carac-
tére humanitaire. En effet, -elles ne pouvaient
légalement pas subventionner des actions dans
des pays en voie de développement en raison de
I'absence d'intérét général local Les juridictions
administratives faisaient preuve d'une certaine
tolérance, mals il arrivait toutefois que certaines
subventions soient annulées.

J usqu'a présent, les collectivités territoriales

Le législateur est intervenu en ce domaine
(L. n° 2007-147 du 2 février 2007; JO du 6, p, 2160 art.
L. 1115-1 du CGCT} en autorisant fes collectivités ter-
ritoriales et leurs groupements, dans le respect
des engagements internationaux de [a France, &
conclure des conventions avec des autorités loca-

les étrangéres pour mener des actions de coopé-
ration ou d'aide au développement,

En outre, si urgence le’ justifie, elles peuvent
mettre en ceuvre et financer « des actions a carac-
tére humanitaires » {(cf JAp® 355/’2007 p.B)L

’adoption de cette foi confirme expressément la
possibilité, pour les collectivités territoriales; de
nouer des partenariats avec d'autres- autorités
locales étrangéres dans la continuité-de ‘la loi
n® 92-125 du & février 1992 relative:d'la-coopéra- -
tion décentralisée. Cette coopération: transfronta-
litre entre collectivités territoriale
encouragée par la CEE (L. n° 2007:2
autorisant 'approbation du prototo
tion-cadre européenne sur la coopér,
re des collectivités ou autorités tera’_
coopération interterritoriale, JO. du 7.

B L'activité subventionnée doit entrer dans le champ
de compétences de [a collectivité publique qui la
finance. La subvention doit respecter le principe
de la répartition des compétences entre les per-
sonnes publigues en général, et entre I'Etat et les
collectivités territorfales en particulier, lf doit
étre tenu compte des transferts de compétences
opérés par 'Etat au profit des régions et dépar-
tements, ou par les communes au profit de struc-
tures intercommunales®?,

Les conditions procédurales

M lassociation a formulé une demande de subven-
tion. La demande de subvention n'est en principe
soumise a aucun formalisme. Cependant, les col-
lectivités territoriales disposent toutes de leurs
propres dossiers de demande de subvention que
{'assaciation n'a plus qu’a remplir, accompagnés
de divers documents. En effet, toute demande de
subvention doit étre appuyée par des piéces et
documents permettant a la collectivité concernée
de vérifier que l'association remplit bien les
conditions requises pour obtenir aide sollicitee.

M Subventions de I'Etat. En ce qui concerne les sub-

ventions de l'ftat, un dossier commun de
demande de subvention est prévu pour l'ensem-
ble des administrations de F'Etat (cf. p. 18).

Les conditions d’utilisation

M La subvention doit &tre utilisée conformément a son
objet. A défaut, Jes juges pourront sanctionner
son détournement. Lorsque la subvention est
destinée & un but différent de celui déclaré, ia
subvention pourra &tre qualifiée de fallacieuse
et entrainera de lourdes conséquences juri-
diques. Ainsi, la collectivité publique ayant attri-
bué une subvention peut en exiger fa restifution
totale ou partielle si les conditions d’octroi n'é-
taient pas remplies lors du versement, si son
affectation a été modifiée sans autorisation en
cas de subvention affectée, et enfin si I'associa-
tion bénéficiaire ne respecte pas les obligations
d'emplol de la langue frangaise®™,

M Les subventions de 'Etat ef des départements non
utilisées doivent étre restituées au Trésor. Mais cette
obligation ne peut concerner que les subven-
tions affectées™,

|

(173 Ur: trabylissernent public de coopération intemommunale (EPCH obét au
principe de spécialité, Cela signifie gu'il ne peut agir aue dans.les mites de son
ohiet social et des compétences qui ful sont attribuées par ses membres.
Corrélativement, une commurne, membre d'un EPCYL ae peut plus, en panape,
agr dans des domaines transiérds a Pétablissernent pubdiic {principe d'exchusivi-
16}. La conséquence (e o5 principes est qu'une commune n'a phus 13 possibi-

lite clo subventicnner une association pour 4ne acivle qui reldve du champ de
compétences déiegue a FEPCIH(CE, 22 janvier 1997, n° 167959),

{18) Associations, Fordations et Congrégations, coll. « Mémento pratigue »,
&d. Francis Lefelwre, 2006-2007, § 11350, p. 1176,

(19} Déer. du 30 juin 1934, art. 1.



DOCUMENT 3

Circulaire du 18 janvier 2010 relative aux relations entre les pouvoirs publics et les associations (extrait} — 4 pages

ANNEXLE I

RAPPELS SUR LES REGI.J*}S ENCADRANT LES RELATIONS FINANCIERES
DES COLLECTIVITES PUBLIQUES AVEC LES ASSOCIATIONS

Les associalions 4 but non lucratif manifestent réguliérement leur inquiétude sur les conséquences d'un cadre
juridique, er bonne part d'origine communaulaire, dont les concepls et la terminologie, parce quiils mettent en
cause ou transcendent des définitions ou des distinctions traditionnellement établies dans le débat public national,
sont parfois per¢us comme attentatoires  la spécificité de l'engagement associatif, voire a son développement.

De fait, un nombre croissant d'activités exercées par les associations entrent dans le champ d'application du
droit communautaire, notamment! parce qu'elles sont considérées comme étant de nature économique. Cette
situation a soulevé une série de guestions d'ordre pratique et d'interprétation, s'agissant notamiment des régles
relatives aux aides d’'Eitat el & la passation des marchés publics.

Cette inquiétude se cristallise sur le recours aux procédures d'appel d'offres, notamment dans des champs, tel le
champ social, ot fa contribution du monde associatif est ancienne, forte et, dans bien des cas, indispensable pour Ia
cohésion sociale. Ces procédures peuvent élre ressenties négalivement @ on les accuse de mettre en avant le
principe de concurrence an détriment d'une coopération entre acteurs associatifs et de faire prévaloir une logique
de projets répondant au besoin de la collectivité sur le développement associatif.

Les travaux préparatoires a la conférence de la vie associative (CVA) ont ainsi particuliérement mis en évidence
la nécessité de clarifier le cadre juridique des relations financiéres enlre pouveirs publics et associations. I s'agit &
la fois de mieux informer sur le cadre juridique applicable, pour éviter la tentation de l'ignorer ou le risque de s'en
écarter par méconnaissance, sans pour autant en f{aire une interprétation exagérément contraignante, de mieux
faire la part entre les hypothéses ol un marché doit &tre passé et celles olt il peut &tre recouru au
subventionnement, de manidre & éviter des différences de traitement préjudiciables et sécuriser le mode de
collaboration entre administrations et associations.

Les associations ont demandé une doctrine claire et partagée entre I'Etat, les collectivités territoriales et les
associations sur le recours aux subvenlions, sur le champ respectif des procédures de marché, de délégation de
service public ou encore d'appels & projets. C'est un travail qui avait ét¢ engagé en 20006 avec le Conseil national de
la vie associative. C'est un chantier permanent sur lequel les pouvoirs publics au sens large doivent se mobiliser
puisque 1'Union européenne leur laisse précisément un réle essentiel et un large pouvoir d'appréciation tant pour la
définition des services d'intérét économique général que pour leur mode d'organisation.

Telle est I'ambition porlée par I'un des groupes de travail de la CVA dont le présent document prolonge les
conclusions pour rappeler quelgques régles simples, accessibles & tous, et éviter quelques confusions sources
d'incompréhension dans les relations entre collectivités publiques et associations.

I ne prétend pas régler de maniére définitive l'ensemble des cas de figure ni épuiser le syjet, mais constitue une
premiére élape dans la démarche de définition d'un cadre de références complet pour clarifier el sécuriser les
relations financiéres enire coliectivités publiques et assoctations. Cette démarche se poursuivra au cours du
premier trimestre 2010 el {era I'objet d'une concertalion avec les associations ef les représentants des collectivités
territoriales.

Ce document est destiné a I'usage des dirigeants associatifs comme des administrations. 1l est complémentaire
de la nouvelle convention plurtannuelle d'objectifs présentée 4 'occasion de la CVA.

1. La régiementation européenne des aides d'Etat s'applique également aux associations :

Soucieux de garantir la libre concurrence au sein de I'Union, le droit européen interdit les aides publiques
soutenant des services ou productions dans des conditions susceptibles d'affecter les échanges entre Etats.

Des aménagements et exceptions sont toutefois prévus par le Traité et ont été progressivement précisés par la
jurtsprudence européenne puis par la Commission pour prendre en comple et encadrer les aides accordées par les
collectivités publiques, nationales ou locales, afin de compenser les charges pesant sur les organismes participant a
I'exercice d'activités d'intérét général.



Cetle réglementation dite des « aides d'Tital » (1) s'applique 4 toute « entreprise » recevant un financement public,
dés lors qu'elle exerce une activité « économique » d'intérét général, et ce quel que soit son statut juridique (associatif ou
autre) ou la facon dont ¢lle est financée par la collectivité publique. Ainsi, une association sans but lucratif exergant une
activité économique d'intérét général et soblicitant un concours financier public sera qualifiée d'entreprise au sens
communaulaire et soumise a la réglementation des aides d'Etat pour la partie de son activité qui esl « ¢conomique ».
Les régles d'encadrement des aides ne sappliqueront pas en revanche a sa parl d'activité qui serait gualifiée de non
économique.

Cette notion « d'activité économique » recouvre, quel que soit le secteur d'activité, toute offre de biens ou de
services sur un marché donné :

— le fait que 'activité concernée puisse élre de nature « sociale » n'est pas en soi suffisant pour faire exception a

la qualification d'activité économique au sens du droit des aides d'Etat ;

- le fait que 'entité susceptible de bénéficier du concours public ne poursuive pas un but lucralif ne signifie pas

que les activités gu'elle exerce ne sont pas de nature économique ;

— seules échappent & cetle qualification les activités liées a P'exercice de prérogatives de puissance publique ou

certaines activités identifiées par la jurisprudence communautaire, comme les prestations d'enseignement

public ou la gestion de régimes obligatoires d'assurance.

Dans la pratique, la grande majorité des aclivités exercées par les associations peuvent étre considérées comme
des « activités économiques », de sorte que les aides publiques qui y sont apportées doivent respecter la
réglementation européenne sur les aides d'Etat.

£ R Gime BT par dos ardicles 800 88 du Traild instituant la Commumandd européenne, compldlé ef interpréré pary Farréi de
: ‘ P j 4 1 f
for I w Alorark » di 2 Jutlien 2007 of par le poguwel « Monle-Eroes » du 28 novembre 20035,

2. La sécurisation de l'octroi d'une aide publique 3 une association exercant une activité
économique d'intérét général peut étre assurée en prenant quelques précautions simples :

Par exception, les concours financiers versés sous forme de subventions a une association exergant une activiié
économique d'intérét général qui demeurent inférieurs 4 200 000 € (2) sur une période de trois ans ne sont pas
qualifiés d'aides d'Etat et ne sont soumis 4 aucune exigence particuliére en matiére de réglementation des aides
d'Etat.

Ce seuil est apprécié toutes aides publiques confondues et en intégrant les facilités accordées 4 titre gratuit par
les collectivités publigues (mise 4 disposition de locaux, de personnel ou de matériel...}).

Lorsque le concours financier envisagé pour une association exergant une activité économique d'intérét général
excéde 200 000 € sur une période de trois ans, 'oetroi de l'aide par la collectivité publique n'est acceptable que s'il
peut étre regardé comme la compensation d'obligations de service public. 11 faut que les conditions suivantes soient
réunies :

— l'association est explicitement chargée, par un acte unilatéral (loi, réglement ou délibération d'une collectivité

{erritoriale) ou coniractuel, de l'exéculion d'obligations de service public (3), clairement définies dans leur

consistance, leur durée et leur étendue. Cette exigence est réguliérement désignée sous le vocable de « mandat

dintérét général » ou « mandatement » ;

— les paramétres sur la base desquels la compensation financiére de l'exéeution d'obligations de service public

esl calculée ont été préalablement élablis, de facon objective et iransparente ;

~ la compensation financiére versée en regard des obligations ainsi mises i la charge de I'association est 4 la fois

strictement proportionnée aux cofits occasionnés par i'exécution des obligations de service public assurées et

périodiquement contrdlée et évaluée par la collectivité pour éviter la surcompensation.

Lorsque ces conditions sont remplies, le concours versé i I'agsociation est compatible avec les exigences du droit
de la concuirence qui fondent la réglementalion des aides d'Etat. Mais il faut nolifier la compensation a la
Commission eurcpéenne.

Toutefois, cette notification n'est elle-méme pas nécessaire :

— si le montant des compensations financiéres versées i l'association en contrepartie des obligations de service

public n'excéde pas 30 millions d'euros par an et que le chiffre d'affaires annuel hors taxes de ladite association

n'a pas dépassé 100 millions d'euros pendant les deux exercices précédents ; la collectivité publique concernée

est alors exonérée de notification préalable de Y'aide & la Commission européenne. En ce qui concerne les «

entreprises » de logement social, il n'y a aucune limite quant aux montants de la compensation qui est exerptce
de notification ;

— ou si I'associalion a été retenue A lissue d'une procédure de marché public ou dans le cadre d'une délégation

de service public permettant de s"assurer que le service sera offert au moindre cotit ; la compensation financiére

versée a 'association échappe alors purement et simplement a la qualification d'aide d'Elat.

{20 Sewil dos eides de ninimis Sleblf par fe réglement du 15 décembre 2006, (4) La nolion « dpbligatinns de seruice public »
réstfte Ju dexle méme de Parrsl Alimark de b Cour de Justice des Comprunauids europdennes,
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1. Ainsi, la réglementation européenne relative aux aides d'Etat n'impose pas par elle-méme le
recours a la procédure de passation des marchés publics :

L'exercice d'un mandat d'intérét général et V'exigence de compensalion proportionnée ne limitent pas par ewx-
mémes 'autonomie et la liberlé d'initiative des associations el restent compatibles avec un financement par
subvention.

La notion de mandal est en effet suffisamment {lexible pour intégrer les hypothéses dans lesquelles la
colleclivité publique approuve ct finance les proposilions émanant du secteur associatif dont elle reeonnail qu'elies
répondent a une finalité d'intérét général. Ainsi, les régles adoptées en 2005 (4) sur le régime des aides d'Etat
autorisent les associations a assurer la gestion d'un service d'intérét économique général, sans que cela n'implique
obligatoirement la passation d'un marché public ou d'une délégation de service public.

La subvention peut done constituer un meode de financement légal dans le cadre d'un service d'intérét
économique général. La collectivité doit simplement définir, dans son acte unilatéral ou contractuel de mandat, la
mission de service d'intérét économique général ainsi que les paraméires pour le caleul de la compensation et les
sauvegardes associées.

Lorsque Y'on se situe dans le champ de la subvention el que son montant est supérieur 4 23 000 € (5), celle-ci
doit faire 'objet d'une convention (pluri-)annuelle d'objectifs entre la collectivité publique et I'association.

Le nouveau modéle de convention (pluri-)annuelle d'objectifs proposée dans le cadre de la CVA prend en
compte non seulement cetle exigence nalionale mais également les exigences communautaires de mandatement et
d'ajustement de la compensation aux obligations de service public assurées par l'association. Ce modéle sécurise
I'allocation de subventions aux associations.

Il n'y a done pas d'obligation pour la collectivité de recourir au marché public au regard des régles européennes
sur les aides d'Etat.

L0 O e paguet Monti-Kioes » du 28 novembye 200 ¢ié supra, £5) Lol 0% 20060 321 du 12 ceril 2000 relatfue aux dreds des
cifoyens duns fewrs relotions guee fes adminisirations.

4- ... Pour autant, le droit national de la commande publique délimite le recours aux subventions :
I'association doit étre 4 I'initiative du projet :

Auregard de la réglementation nationale relative a la commande publique, 1a subvention caractérise la situation
dans laquelle la collectivité apporte un concours financier a une action initiée et menée par une personne publique
ou privée, poursuivant des objectifs propres auxquels I'administration, y trouvant intérét, apporte soutien et aide.

Pour pouvoir prétendre bénéficier d'une subvention, une association doit étre & l'initiative du projet qu'elle
porte, ¢e qui recouvre deux cas de figure :

a) Le projet émane de l'association et ne donne pas Heu a contrepartie directe pour la collectivité publique :

Cette condition est remplie si l'association porte un projet dont elle est & Pinitiative : ceci signifie qu'elle ne
répond pas a un besoin préalablement défini par la collectivité publique, pour le compte duquel elle agirait comme
un prestataire rémunéré, avec une contrepartie directe,

Les colleclivités publiques ne sont pas tenues de procéder & quelgue annonce publique pour verser une subvention a
une association. Il n'est donc pas néeessaire de recourir & une publicité préalable. Mais la collectivité publique doit
ensuile rendre publiques les subventions qu'elle accorde (loi du 23 mai 2006).

Par exemple, il est admis qu'une collectivité publique puisse accorder une subvention & une association pour
organiser une féte du Hvre, dés lors que cette action est une initiative de 'association et non une manifestation en
réalité concue pour le compte de la collectivité. Une telle initiative privée répond en effet & des objectifs d'intérét
général poursuivis par la collectivité, qui justifient le subventionnement.

b} Le projel développé par l'association s'inscrit dans le cadre d'un appel & projeis lancé par une collectivité
publique :

in pareille hypothése, la collectivité lance un appel 4 projets qui lui permet de mettre en avant un cerlain
nombre d'objectifs lui paraissant présenter un intérét particulier. Il s'agit de définir un cadre général, une
thématique. Les associalions sont invilées & présenter des projets s'inscrivant dans ce cadre. Mais ce sont bien elles
qui prennent 'initialive de ces projets et en définissent le contenu,

Dans le cadre des appels & projets, la collectivité publique a identifi¢ une problématique mais n'a pas défini la
solution attendue. L'appel & projets ne préjuge en rien de 'ampleur des propositions qui seront formulées ou
encore de leur contexte. Cela le différencie d'un marché dont le besoin est clairement identifié (il ressort ainsi de la
jurisprudence qu'upe étude précisément déterminée, réalisée pour le compte d'une collectivité et donnant lieu 4
une rémunération spécifique, constitue une prestation de services effectuée a titre onéreux).

Si la collectivité est & Vinitiative du projet, on se situe dans le cadre de la commande publique :

Deux modes d'actions doivent &ire distingués : le recours aux marchés publics (appel d'offres) et la délégation de
service public, Dans les deux cas, une publicité préalable et postérieure est nécessaire.

Le marché public vise & répondre & un besoin de Ja collectivité et donne lieu 4 la rémunération d'une prestation.
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Un marché public est un contrat conclu i tilre onéreux entre un pouvoir adjudicateur (Etat, collectivités
territoriales, élablissements publics) et un opérateur éeonomique, quil soit public ou privé, pour répondre a ses
besoins en matiére de travaux, de fournitures ou de services.

Les distinclions par rapport au champ de la subvention sont les suivantes :

— l'initiative n'appartient pas 4 l'association, mais 4 la collectivité, qui cherche ainsi a répondre a un de ses

besoins : 'associalion esl alors un prestataire de la collectivité ;

— le marché implique un lien direct entre les sommes versées el les prestations réalisées : une étude

précisément déterminée, réalisée pour le compte d'une collectivité et donnant licu & une rémuntration

spécifique constitue ainsi une prestation de services effectuée 4 titre onéreux ; en revanche, une association peut
dtre subventionnée pour mener des études dans un domaine donné et des actions de promotion (jurisprudence

CODIAC);

— le marché¢ implique une contrepartie directe pour la personne publique ou le bénéfice d'un avantage

immédiat.

Le champ de la délégation de service public différe de celui des marchés publics, tant du point de vue de T'objet
poursuivi que des modalités de rémunération retenues. In effet, dans le cadre d'une délégation de service public, la
personne publique confic la gestion d'un service public dont elle a la responsabilité a un délégataire dont la
rémunération est substantiellement liée aux résultats de exploitation du service.

Alors que, pour un marché public, le paiement, intégral et immédiat, est effectué par I'acheteur public, en
revanche, pour une délégation de service public, la rémunération est tirée principalement de I'exploitation du
service.

Le délégataire assume donc une part de risque liée a l'exploitation de ce service public.

Au-deld de ces principes, le Gouvernement conduit des travaux complémentaires pour préciser la ligne de
partage entre commande publique et subvention,  la lumiére des décisions des juridictions administyatives. Les
associalions et les représentants des élus locaux seront consultés sur ces travaux d'ici a la fin du prermier trimestre
2010.

5. La directive dite « services » (6) est sans lien avec la question des subventions aux associations
au regard des législations sur les aides d'Etat et la commande publique :

La principale obligation imposée aux Ftats membres par la directive « services » consiste & procéder a un
examen des procédures d'autorisation et dispositifs d'encadrement spécifiques pour vérifier qu'ils ne portent pas
atteinte de fagon injustifiée ou disproportionnée a la liberté d'établissement et de prestation de services sur le
marché intérieur européen.

La transposition de la directive est en voie d'achévement en France au travers de projets de lois sectoriels
adoptés ou en cours d'examen au Parlement. La France a transmis 4 la Commission européenne en décembre 2009
la liste des régimes d'autorisation compris dans le champ de la directive.

Les services sociaux mentionnés & l'article 2.2 j de la directive qui sont mandatés par les pouvoirs publics ne
figurent pas dans le champ de la directive (7) et ne sont donc pas concernés. Certains régimes d'autorisation
auxquels ils sont soumis ont néanmoins été déclarés par la France car ils s'appliquent indifféremment a des
activités de services faisant ou non I'objet d'un mandatement (ex. : accueil collectif de mineurs de moins de six ans).
Leur compatibilité avec la directive a é1é justifiée par la France auprés de la Commission curopéenne.

Le champ et les modalités d'application de la directive services n'ont aucun impact sur les questions évoquées
aux points 1 2 4 de la présente annexe (régles relatives au droit de la concurrence dont les aides d'Itat, et régles
relatives au droit de la commande publique).

Le point 5 de la présente annexe a été modifié par rapport & la note distribuée lors de la conférence de la vie
associalive du 17 décembre 2009 pour tenir compte de la transmission & la Commission européenne a la fin
décembre du rapport destiné 4 déclarer les régimes d'autorisation compris dans le champ de la directive.

(0] Diirective 200 12700 du 12 décombre 2000 sur les serptees duns le mavehd intériewr, (7) Llartwle 202 | de la duechioe
exclul de son diemp dapplicalion les sorvices sociauy relatifs an logement social, b Palde a Urnfirnee of & laide aan fuimtlles of

Hoassurds par PRl par
des prestataives mandatés par VELet ou per des associahons earifatives reconnues copune felles pur [l

auy persomies se frovvand de masiére permanente ou femporgive dans une situation de Hesoin gui s
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DOCUMENT 4

L.a mise a disposition de moyens publics — 3 pages

Bien public : une marchandise

comme une autre ?

La question de la mise & disposition d'un bien public au profit d"associations

a ressurgi du fait de certains changements introduits par le code géneral

de la propriété des personnes publigues, notamment quant a la généralisation
des redevances pour occupation privative du domaine public. Il s'agit 1a

d'une réelle préoccupation pour le secteur associatif, qui craint Fapplication
d‘une logique purement financiére {mise en concurrence des actes

d'occupation, obligations comptables...).

a mise a disposition d'un bien public est
L une question essentielle dans les relations

entre les collectivités territoriales et les
associations, les premiéres en faisant un vecteur
du développement d’actions locales, et les secon-
des, un moyen de mener A bien
leur objet statutaire.

Schématiguement, la mise a dispo-
sition s'exerce sur un bien meuble
{équipement, matériel...} ou sur
un bien immeuble {local) apparte-
nant au domaine public de 1a col-
lectivité. Mais qu'il s'agisse d'un
equipement ou d'un local, leur
régime juridigue est & peu prés
semblable, et les questions susci-
tées par les associations sur des aspects juridico-
financiers se rejoignent. En réalité, la principale
source de guestionnement, voire d'inquiétude,
pour le monde associatif vient de la codification
de la partie l&gislative des textes sur la domania-
lité par le code général de la propriété des per-
sonnes publiques (CGPPP).

Ce code a en effet quelque peu modifié les
régles du jeu entre les collectivités territoriales et
les associations pour tes mises & disposition de
biens immobiliers par les premiéres au profit des
secondes. L'idée phare de cette codification
&tant la valorisation économique du domaine
des personnes publiques, deux points méritent
d'étre particulierement développés : la générali-

Le CGCT rer:onnaitnl
& toute association
fa facuité
de revendiquer
une aide matérielle
des communes
sous fa forme
d'une mise
a disposition
L?‘e lieux de réunion.

» Erwan ROYER*

sation du principe de non-gratuité des occupa-
tions de locaux et de celui de mise en concus-
rence des actes permettant la mise & disposition
de biens domaniaux.

Ces aspects économiques ne doivent toutefois pas
masquer une faculté reconnue &
toutes [es associations par le code
général des collectivités territoriales
{CGCT) de revendiquer une aide
matérielle des communes sous la
forme d'une mise a disposition de
lieux de réunion,

Mise a disposition
d’un local communal

I*article L.2144-3 du CGCT prévoit gue des
locaux communaux peuvent étre utilisés par les
associations, syndicats ou partis politiques qui en
font fa demande. La question reste toutefois de
déterminer si les communes sont libres d'ouvrir
les batiments de leur choix, notamment aux
associations, ou si, au contraire, ce sont ces der-
nieres qui disposent d'un droit d'utiliser les
locaux communaux pour feurs activités ™.

Bien que la jurisprudence n'ait pas eu a ce jour
'occasion de se prononcer explicitement en
faveur de I'une ou de I'autre solution, un début
de réponse est apporté par la cour administrati-
ve d'appel de Versailles®. Pour elle, si les orga-
nistnes visés par l'article L. 2144-3 du CGCT, au

* Secrétaing gondral de la rédaction des Répertoires ge contentioux admimnistra-
1 e1 de responsabiiité de la puissance publique, responsable du site adrinis-
rati¥ Dalloz i,

1y Philippe Cone, o La rise & disposition da lociux cormmunaus @ DIofit
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titre duquel figurent les associations, ne posse-
dent pas un droit absolu a obtenir le tocal muni-
cipal qu'ils sollicitent, la commune de laquelle ils
dépendent doit, eile, étre en mesure de demon-
trer devant le juge que son choix d’exclure ledit
local du prét ou de la location est justifie par
Iadministration du domaine municipal, le fonc-
tionnement de ses services, le maintien de 'ordre
public ou par I'intérét général.

'article L. 2144-3 du CGCT précise ta répartition
des compétences entre le conseil municipal et le
maire,

1f revient au conseil municipal de fixer les contri-
butions dues par les associations utilisatrices des
biens domaniaux. Le conseil municipal est donc
appelé & délibérer sur des tarifs, lesquels peu-
vent prévoir des réductions pour certains usages.
En régle générale, le maire, quant a lui, autorise
ou refuse 1'utilisation des locaux et appligue les
tarifs fixés par le conseil municipal. Il doit arréter
tes conditions générales d'utilisation des biens et
prendre les mesures individuelles d'autorisation
compte tenu des nécessités de I'administration
des propriétés communales, du
fonctionnement des services et

usage normal. Ce dernier est domine par les
régles de la liberté d‘utilisation et d'égalité de
tous les usagers appartenant & une méme caté-
gorie. Lusage privatif « anormal » réserve au
profit exclusif d'une catégorie particuliere d'usa-
gers une partie du domaine public d'usage nor-
malement commun, H est subordonné a une
autorisation et est precaire,

Quot qu'il en soit, et sauf exceptions prévues par
la loi, toutes tes assotiations sont désormais sus-
ceptibles de se voir demander le paiement d'une
redevance pour occupation du domaine public.

Géndéralisation des redevaiices
d’occupation domaniale

Le CGPPP affirme — de maniére beaucoup plus
nette que ne le faisait précédemment le code du
domaine de I'Etat® — le caractere payant des
accupations domaniales. Uarticle L. 2125-1 dispo-
se gue « toute occupation ou utilisation du
domaine public d'une personne publique men-
tionnée a Particle L. 1 donne leu

"1 au paiement d'une redevance ». Se

du maintien de 'ordre public. TOUT€S trouve ainsi confirmé par voie
A Paris, Lyon et Marseille, des les associations sont  législative le principe de non-gra-
régles différentes sont prévues désormais tuité du domaine public pressenti
pour les équipements de proxi- susceptibles par la jurisprudence récente®.
mité, dont la gestion est transfé- da se voir demander
rée aux arrondissements®. le paiement {e code ne se contente pas de
d’'une redevance poser ce principe de non-gratuité,
Pour qu‘une association puisse pour occupation it en définit aussi précisément les

bénéficier d’un local communal,
il faut qu'une demande soit for-
mulée et qu'une décision du
maire détermine les conditions dans lesquelies
les locaux seront utilisés. Suivant {es cas, Pautori-
sation d’utiliser le local peut &tre unilatérale, et
s'effectuer par acte administratif, ou contrac-
tuelle, par le biais d'un contrat public ou privé.
Les biens du damaine public font Fobjet d'une
affectation déterminant les régles d’utilisation,
qui peuvent étre communes (usage de tous) ou
privatives (usage exclusif des utilisateurs du
bien).

{‘association qui souhaite bénéficier de 'usage
commun normal doit se situer dans le cadre d'un

du domaine public.

exceptions. La gratuité de l"occu-
pation ou de [lutilisation du
domaine est autorisée dans deux
cas; celui, tout d’abord, ol occupation est la
condition naturelie et forcée de P'exécution de
travaux ou de la présence d'un ouvrage intéres-
sant le service public qui bénéficie gratuitement
4 tous ; celui, ensuite, ot elle contribue a assurer
la conservation du domaine public lui-méme®, i
ne s'agit cependant 1a que de simples possibilités
de gratuité, et non d’obligations s'imposant aux
collectivités publiques.

En ce qui concerne le calcul de la redevance, le
code reprend, en leur conférant valeur législati-
ve, les dispositions précédentes” du Code du

(3 COCT, art.t 2511-16 ot L. 2511-2},
(@) C. dom. Et, art. L, 29,
{5) CAA Marseitie, & décembre 2004, Commune de Nice, AIDA 2005, p. 832,

note 5. Deuscourt - C et marchés publics, 2005, n® 165, note Gabriel Euxent,
6) CGPPP, art. L. 21254,
(Y C. dom. £1, art, R. 56.
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domaine de P'Etat selon lesguelles la redevance
tient compte des avantages de toute nature pro-
curés aux titulaires de I'autorisation.

H n'y a donc aucun changement majeur, si ce
n‘est [a suppression du droit fixe antérieurement
prévu et correspondant aux frais exposés par la
puissance publigue®, Le montant

de ces redevances, qui est fixé par

I'assemblée délibérante de fa col-

lectivité territorialement compé-

tente, est déterminé en fonction

de la valeur locative du bien

occupé et de l‘avantage spéci-

figue procuré par la jouissance

privative du domaine public®,

Obligations financieres

Larticle R, 2313-3 du CGCT édicte en effet que
« la liste des concours attribués par la commune
aux associations sous forme de prestations en
nature et de subventions indique le nom de I'as-
sociation bénéficiaire, la nature de la prestation
ou le montant de la subvention. Elle est jointe au
budget primitif et au compte administratif ».

Cependant, ce principe a fait 'objet d'une inter-
prétation du ministre de ['Intérieur®®, qui
indigue que « e prét occasionnel d'une salle de
réunion ou la mise & disposition irréguliére de
personnel n‘ont pas & figurer dans la liste des
prestations en nature. Les subventions en natu-
re, en revanche, sont toujours valorisées. A ce
titre, leurs valeurs doivent é&tre inscrites dans
annexe [prévue au 2° de l'article L. 2313-1 du
CGCTY »,

Ainsi, dans la mesure ol une prestation occasion-
nelte n'aurait pas & étre mentionnée en annexe
des documents budgétaires alors qu'une subven-
tion en nature devrait étre valorisée et inscrite, la
guestion se pose de savoir si une prestation occa-
sionnelie peut étre assimilée a une subvention en
nature et, dans I"affirmative, quelles en sont les
conséguences.

Plusieurs éléments permettent d'apporter une
réponse,.

Le premier est que la mise & disposition de
locaux et les concours en nature sont considérés
par le juge des comptes comme des CoOnCours
financiers.

Le second est que sont soumises au contydle des
juridictions financiéres les associations qui recoi-
vent de la part des collectivités publiques ou des
organismes soumis au contréle des juridictions
financiéres des aides assimilables & des concours
finantiers supérieurs & 1 500 euros ; qu'il s'agisse
d'aides directes (subventions, par exemple) ou
d'avantages en nature {comme la mise & disposi-
tion de Jocaux).

La prise en compte
de la mise a disposition d’un bien
dans le pian comptable

Le plan comptable associatif, mis en place par
le réglement du 16 février 1999 (Arr. du 8 avril
1999), présente, entre autres particularités, celle
de valoriser les « contributions volontaires en
nature » accordées aux assocnat:ons

Cette valonsanon comptab!e, qui présente un
intérét strategtque vis-a-vis .des collectivités,
nécessite la mise en- p!ace,de méthodes pour
pouvmr les valoriser et les inscnre au compte

de résultat et au bilar ,‘_‘?-

m La notion de « contnbution voiontalres . s'agit
des ressources et des charges d’une association,
apportées ou supportées « gratuitement » et
qui ne modifient pas le résuitat comptable de
la structure, dont les mises & disposition gra-
cieuses déquipements, de locaux. Ces presta-
tions sont valorisées comme des charges (de
matériel par exemple) et com_me-des prod_uits,

# La méthode de valorisation. des msses d;sposmoni
de biens. Pour la mise.a'di: i
faut tenir compte de'sa’ vale vénale npre-
nant en considération 'an nt; voire sa
valeur d'usage’ (plus* délicat pprécier).
S'agissant plus- partscuhé_ ment d'un local, il
est important de se‘référeriau tarif moyen du
marché de I'lmmobmer pour fe méme type de
focaux. -

Par ailleurs, un conventionnement est obligatoi-
rement prévu® lorsgue les subventions attei-
gnent un montant de 23 000 euros®. Ainsi,
toute prestation égale ou supérieure a ce mon-
tant doit donner lieu & I"établissement d'une
convention. Or un certain nombre d'associations
qui, jusqu'a présent, n'étaient pas assujetties a ce
genre d’'obligations risquent de I'étre, compte
tenu de laugmentation des subventions desti-
née & compenser la redevance demandée par les
collectivités pour I'occupation de leur domaine

public.
[ |

{8 C. dom. 2, art. L. 29.
{8) CE, 21 mars 2003, Syndicat intercommunal de la pénphérie de Panis pour
I'électricité et les réseaux (Sipperec), AIDA, 2003, p. 1933, note Pierre Suera

(11} Rép. min. QF n® 14703, JOAN du 15 mars 1999, p. 1600
(12} L. n® 2000-321 du 12 avril 2000, art. 10 (al. 3).

(13) Seuil fixé par ie décr. o 2001-485 du 6 juin 2001 (art, 1),
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DOCUMENT 5

Associations : aftention, zone a risques — 2 pages

Associations : attention,
zones a risques !

+ La présence des élus

dans les associations communales
Aucune incompatibilité de principe
nexiste entre Ia qualité délu local dane
part et de membre ou dirigeant d'une
association d'autre part. La présence
d'élus locaux au sein de ces associa-
tions nen fait pas moing courir & ceux-
i un véritable risque du point de vue
du droit pénal, sous la forme du délit
de prise illégale d'intéréts, délit encore
trop peu connu des élus {voir encadré).

La question de la présence des élus
locaux au sein des associations se pose
avec plus d'acuité encore depuis que la
chambre criminelle de la Cour de cas-
sation, dans un arrét en date du 22 oc-
tobre 2008 (pourvoi n® 08-82068), et
prenant le contre-pied de la position
adoptée par la jurisprudence admi-
nistrative sur ce point, est venue
préciser gue le delit de prise illé-
gale d'intéréts était constitué
méme dans les cas ot un élu pat-
ticipait & une décision portant sur
une association d'intérét communal,
dans laguelle i siége, comme cela est
trés souvent le cas en vertu des statuts
méme de lassociation, €5 qualité d'éh
La Cour de cassation précise a cet

égard : « quiil Wimporte que ces dlus nen
alent retiré un quelcongue profit et que
Lintérér pris ou conservé ne $oit pas en
contradiction avec lintérdt cormmunal ».

La tranamission
d’informations privilégices
eat un délit de favoritiame
pour I'éhs et de recel

pourlaasociation

Chague fois quils siegent au sein d'une
association, que celle-ci soit ou non
d'intérét communal, les élus courent
ainsi un risque pénal majecr en parti-
cipant, du cdté de la collectivité, a toute
décision ou méme simple réunton pré-
paratoire portant sur cette association.
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La situation intenable ainsi créée par la
Cour de cassation a dailleurs conduit au
dépor d'une proposition de loi en date
du 17 rnars 2009, visant & réformer la
rédaction actuelle du texte réprimant
le délit de prise illégale d'intéréts.

+ La passation

de marchés publics et DSP

Ici plus que sur toute autre matiére, la
question de la prise illégale d'intéréts
se posera avec une acuité toute parti-
culiére. Le juge pénal se montrera en
effet extrémement sévare dans une
situation ol, par exernple, un éh par-
ticiperait & la passation d'une com-
mande publique (réunion, sighature,
commission...) portant sur unmarché
auquel candidate une association dans
laquelle, par exemple, serait salarié 'un
des membres de la famille de élu

(farnille méme trés Jointaine...).

Par ailleurs, on veillera 4 I'ab-
sence de transmission d'in-
formations « privilégiées » &
une association : en effet, on
ashiste parfois en raison de la

proximité existant entre asso-

clations et communes dans cer-
tains secteurs (périscolaire, cultuzels..)
i des communications d'informations



en début ou en cours de procédure de
passation, ce qui constitue une rup-
ture d'égalité de traitement des candi-
dats (délit de favoritisme pour Iélu ou
Fagent, et recel pour I'assoctation).

¢ La mise & disposition de locaux
communaux & une association

En cas d'accident imputable A un défaut
dlentretien des locaux communaux uti-
lisés par lassociation {par exemple en
cas dorganisation de manifestations
publiques dans une salle municipale
par une association), ayant entrainé des
blessures ou le décés dun usager ou
méme d'un membre de lassociation, la
responsabilité pénale de la commune
propriétaire des locaux est susceptible
d'étre engagée ici pour homicide ou
blessures involontaires pour sa part de
faute lide 4 1a sécurité du batiment, et
de son entretien {sans exclure, natu-
rellement, la responsabilité pénale de
lassociation et/ou ses dirigeants pour la
faute dans la gestion de lactivité en
cause i Porigine du dommage).

De la méme maniére, en cas de travaux
réalisés dans les Jocaux mis 4 la dispo-
sition de l'association, la commune, en
qualité de maitre de louvrage, conserve
la responsabilité en matitre d’hygiéne
et de sécurité sur le chantier (désigna-
fion d'un coordonnateur SPS, établis-
sement d'un plan général de coordina-
tion en matiére de sécurité et de
protection dela santé...). Tout accident
intervenu en raison d’'une méconnais-
sance de ces régles exposerait la com-
mune, prise comme auteur indirect du
dommage surveniy, & une mise en cause
pénale, par exemple pour homicide ou
blessures invelontaires.

* La mise i disposition

d’agents d une association
Laloin®84-16 du 11 janvier 1984 telle
que rnodifiée parlaloi n” 2607-148 du
2 février 2007 permet une telle mise 4
disposition, & certaines conditions
stricrernent définies (nécessité pour
l'association bénéficiaire de contribuer
i la mise en ceuvre d'une mission d'in-
rérét général, mise & disposition de
lagent pour lexercice des seules mis-
sions de service public confiées 3 las-
sociation, remboursement a la com-
mune des rémunérations que celle-ci
continue de verser a 'agent...).

Si toutefois la commmune devait mettre
un agent a la disposition d'une associa-
tion ne remplissant pas une mission d'in-
térét pénéral, ou encore ne percevait pas
volontairernent les remboursements
effectuds par fassodiation en question, les
rémunérations ainsi versées A l'agent
dans des conditions irréguliéres pour-
raient engager la responsabilité pénale
d'élus et agents au titre de délit de
détournement de fonds publics prévu
par larticle 432-15 du Code pénal
{consistant en un détournement du
temps de travail et des rémunérations
versées & Fagent au bénéfice d'une acti-
vité non conforme 3 l'intérét commu-
nal), au titre du délit de négligence ayant
permisun tel détournement (article 432-
16 du Code pénal), voire également en
raison du cumul des rémunérations vey-
sées par Fassociation et la collectivité.

» Le défaut de surveillance

de Pusage des subventions
accordées aux associations

Il appartient 4 la commune dexercer
une surveillance stricte sur utilisation
des subventions ou financements
accordés, directement ou indirectement,
& une association. Par exemple, dans le
cadre des contrats dits « FONJEP », une
commune peut contribuer au finance-
ment d'un emplot bénéficiant 3 une
association, A travers le versement de
fonds au FONJEP qui reversera ceux-ci
a Tassociation-employeur.

1l appartient dans ce cadre & la commune
de surveiller lexercice effectif de lemploi
ainsi financé. Dans le cas contraire, il lui
appartient de cesser sans délai ce finan-
cement. afin déviter de sexposer & un
risque de gualification de dérowrnement
de fonds publics par exemple (arti-
cle 432-15 du Code pénal).M

pocdpOC

Surwww.lettreducadre.r, rubrique

« au sommaire du dernier numéro » :

« Associations-collectivités : des relations
sous 'eeil du juge », La Lettre du cadre
territoriol n® 357, 15 avril z008.

POUR ALLER PLUIS LOIN

« Subventions aux associations :
cadre juridigue et conseil pratique »,
un ouvrage de Territorfal Editions.
Sommaire et commande sur

ntip:/ Aibrairie.territorial fr
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LA NOTION DE PRISE
ILLEGALE D’INTERETS
Le délit de prise itlégale
’intéréts est constitué par
exempte torsqu'un élu prend
part aux votes du conseil
municipal attribuant des
subventions & une
association qu'il préside,
présidés par un membre de
s& famille ou employant
celui-ci.

Extrémement sévére dans
{"appréciation de ce délit, la
jurlsprudence considére que
la simple vote en assemblée
vaut surveillance ou
administration de
topération, ce méme si 'élu
w'a pas personneliement pris
part au vote mais a donné un
peuvoir a un autre élu pour
voter en son nom (Cass,
crim., 16 avril 2002, n® o01-
84286), ou encore si I'élu a
eu un simple pouvoir de
préparation de décisions
prises par d'autres (Cass,
crim., 28 février 2007,

n* 06-85952).

La Cour de cassation a
également indiqué a de
nombreuses reprises que les
liens familiaux ou les

« relations professionnelles
et privées » entre un ély
chargé de {a surveillance
d’unie opération et une
personne impliquée dans
celte-ci (président d'une
association sollicitant une
subventlon, dirigeant d'une
entreprise attributaire d'un
marché public...)
caractérisent 'intérét de Pélu
au sens de Uarticle 432-12du
Code pénal (par exemple,
Cass. crim., 15 décembre
2004, n® 03-87927 ; Cass.
crim,, 7 novembre 2003,

n® 0o-85159),



DOCUMENT 6

Textes législatifs et réglementaires — 2 pages

Code général des collectivités territoriales
Article 1 2121-29

Le conseil municipal régle par ses délibérations les affaires de la commune.

Article L2313-1
()

Dans les communes de 3 500 habitants et plus, les documents budgétaires, sans préjudice des dispositions
de l'article L. 2343-2, sont assortis en annexe :

1° De données synthétiques sur la situation financiére de la commtune |

2° De |z liste des concours attribués par la commune sous forme de prestations en nature ou de
subventions. Ce document est joint au seul compte administratif ;

(.

4° De la liste des organismes pour lesquels la commune :
a) détient une part du capital ;

b} a garanti un emprunt ;

c) a versé une subvention supérieure a 75 C00 euros ou représentant plus de 50 % du produit figurant au
compte de résultat de l'organisme.

La liste indique le nom, la raison sociale et la nature juridique de 'organisme ainsi gue fa nature et le
montant de l'engagement financier de la commune ;

Article L2144.3

Des locaux communaux peuvent étre utilisés par les associations, syndicats ou partis politiques qui en font
la demande.

Le maire détermine les conditions dans lesquelles ces locaux peuvent 8tre utilisés, compte tenu des
nécessités de Fadministration des propriétés communales, du fonctionnement des services et du maintien
de l'ordre public.

Le conseil municipal fixe, en tant que de besoin, la contribution due & raison de cette utilisation.

Code général de la propriété des personnes publiques

Article L2125-1

Toute occupation ou utilisation du domaine public d'une personne publigue mentionnée & articie L. 1 donne
lieu au paiement d'une redevance sauf lorsque {'occupation ou f'utilisation concerne l'instaliation par I'Etat
des équipements visant a améliorer la sécurité routiére.

Par dérogation aux dispositions de l'alinéa précédent, l'autorisation d'occupation ou d'utilisation du domaine
public peut &tre delivrée gratuitement :
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1° Soit lorsque Poccupation ou l'utilisation est la condition naturelle et forcée de I'exécution de travaux ou de
la présence d'un ouvrage, intéressant un service public qui bénéficie gratuitement a tous ;

2° Soit lorsque ['occupation ou l'utilisation contribue directement & assurer la conservation du domaine public
lui-méme.

En outre, l'autorisation d'occupation ou d'utilisation du domaine public peut étre délivrée gratuitement aux
associations a but non lucratif qui concourent a la satisfaction d’un intérét général.

1.oi n°2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens
dans leurs relations avec les administrations

Article 10
(..)

L'autorité administrative qui attribue une subvention doit, lorsgue cette subvention dépasse un seuil défini
par décret, conclure une convention avec l'organisme de droit privé qui en hénéficie, définissant 'objet, le
montant et les conditions d'utilisation de la subvention attribuée. Cette disposition ne s'applique pas aux
organismes qui bénéficient de subventions pour I'amélioration, la construction, 'acquisition et 'amélioration
des logements locatifs sociaux prévues au livre [l du code de la construction et de I'habitation.

Lorsque la subvention est affectée a une dépense déterminée, l'organisme de droit privé bénéficiaire doit
produire un compte rendu financier qui atteste de fa conformité des dépenses effectuées a l'objet de la
subvention. Le compte rendu financier est déposé auprés de l'autorité administrative qui a versé la
subvention dans les six mois suivant la fin de 'exercice pour lequel elle a été attribuée.

Le budget et les comptes de tout organisme de droit privé ayant recu une subvention, la convention prévue

au présent article et le compte rendu financier de la subvention doivent &tre communigués a toute personne
qui en fait la demande par l'autorité administrative ayant attribué la subvention ou celles qui les détiennent,

dans les conditions prévues paria loi n® 78-753 du 17 juillet 1978 précitée.

Les organismes de droit privé ayant regu annuetlement de 'ensemble des autorités administratives une
subvention supérieure a un montant fixé par décret doivent déposer a la préfecture du département ol se
trouve leur siége social leur budget, leurs comptes, les conventions prévues au présent article et, le cas
échéant, les comptes rendus financiers des subventions regues pour y étre consultés.

La formalité de dépdt en préfecture, prévue a l'alinéa précédent, n'est pas exigée des organismes ayant le
statut d'association ou de fondation. Les fondations sont soumises aux obligations de publicité prévues pour
les associations au premier alinéa de l'aticle L. 612-4 du code de commerce.

Décret n°2001-495 du § juin 2001
pris pour l'application de l'article 10 de la loi n® 2000-321 du 12 avril 2000
et relfatif a la transparence financiére des aides octroyées par les personnes publiques.

Article 1

L'obligation de conclure une convention, prévue par le troisieme alinéa de ['article 10 de la lof du 12 avril
2000 susvisée, s'applique aux subventions dont le montant annuel dépasse la somme de 23 000 euros.
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DOCUMENT 7

Les refations entre collectivités locales et associations (exirait) - b pages

Il/ Les discrétes subventions «en nature»

A ¢Oté de la traditionnelle subvention «en argent, il n'est
pas rare que les collectivités attribuent aux associations des
subventions appelées «en naturex. Les formes fes plus tra-
ditionnelles ~ et les plus usitées - sanalysent en réalité,
en droit des subventions comme des prestations en natu-
re, et sont fa mise & disposition des locaux communaux
ou des agents au bénéfice d'une association. Souvent, de
telles subventions se pratiquent cachées et sont recondui-
tes régulidrement, sans réelle procédure. H nlest d'ailleurs
pas exceptionnel qu'un agent soit mis & disposition d'une
association pendant un long laps de temps, a tel point que
ni la commune hi Lassociation ni méme Fagent ne saurit
déterminer qui est te réel employeur. .. Cest dailleurs pour
mettre un terme 3 de telles situations que la mise & dis-
position du domaine communal comme des agents publics
a &té profondément réformée dans le seris dun contrdle

plus étroit. :

A/ La mise a disposition des locaux

Durant de notmbreuses années, la mise & disposition gra-
tuite de locaux par des collectivités & des associations a
constitué une pratigue fréquente: équipements sportifs,
conservatoire, local abtitant le sidge de {association...
bénéficiaient ainsi aux associations.

Les modalités de cette mise 3 disposition ont toutefols ét&
profondément modifiées par Uentrée en vigueur du Code
général de a propriété des parspnnes publiques (CG3P).
Jusqualors, et méme si le principe de non-gratuité de loc-
cupation privative du domaine public avait déja ét& consa-
cré (CE 11 fovrier 1998, Assoc. pour la défense des droits
des artistes peintres sur la place du Tertre, req. n®171792),
le patement d'une redevance d'occupation par une associa-
tion demeurait une simple faculté, En effet, aux termes de'
{article L. 2144-3 du Code général des collectivités temi-
toriales, les locaux communaux peuvent étre utilisés par
les associations, dans les conditions définies par le maire
«compte tenu des nbcessités de ladministration des pro-
prigtés communales, du fonctionnement des services et du
maintien de Uordre publics, e conseit municipal fixant «en
tant que de besoin» le prix de cette utilisation,

Or larticle L. 2125-1 du Code générat de fa propriété des
personnes publiques est venu metire un terme & cette situa-
tionen posant le principe selon lequel «Toute occupation ou
utitisation du domaine public d'une personne publique (...)
donne lieu au paiement d'une redevancex et eh excluant les
associations des éventuelles dérogations & ce principe. Pour
autant, Varticle L. 2144-3 du Code général des collectivités
territoriales précité nayant pas &6 modifié, la contradiction
entre cet article, offrant (a faculté de percevoir une rede-
vance, et larticle L. 2225-1 du Code général de la propriété
des personnes publiques, obligeant & la perception d'une
redevance, a conduit le legislateur-& compléter la disposi-
tion du Code générat de la propriété des personnes publiques
par un atinéa énongant que «L'autorisation d’occupation ou
d'utilisation du domaine public peut également étre délivrée
gratuitement lorsque cette occupation ou cette utilisation
ne présente pas un objet commercial pour le bénéficlaine de
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{autorisation. Lorgane délibérant de (a collectivité concer-
née détermine tes conditions dans lesquelles il est fait appli-
cation du présent alinda» {Loi n®2007-1787 du 20 décem-
bre 2007 de simplification du droit}.

En somine, aujourdhu, il est de nouveau offert aux collecti-
vités [a facultd d’exonérer les associations du paiement d'une
redevance 3 la condition toutefois que Uutilisation faite par
ces associations ne présente pas un objet commercial.
Pour atrtant, méme déliviée gratuitement, Vautorisation don-
née 3 une association pour occuper le domaine public ~ ou
privé — doit respecter des conditions de forme et de fond.
On indiquera, d&j, que Uattribution d'un local est de ta com-
pétence exclusive du maire, méme «5'il appartient au conseil
municipal de déterminer éventuellement par ses déiibéra-
tions les conditions générales dans lesquelles un local com-
munal peut &tre mis a 1a disposition d'une association» (CE
12 actobre 1594, Cne Thun-Levéque, req. n° 141851},

La mise 3 disposition peut concemer un bien du domaine
public ou privé de la commune,

Pour ta mise a disposition des locaux publics, fa collectivité
doit respecter deux principes, -

Elle doit, d'abord, respecter le principe d'éyalité: a &té
jugée illégale 1a décision d'une commune de fixer des tarifs
de location des salles municipales différents selon que
les usagers sont des associations subventionnées ou non
subventionnées (TA Verszilles 18 mai 1998, Wiltzer et a.,
1° 96240). De méme, le principe d'égalité entache dfille-
galité le refus d'une commune de procider A la résiliation
d'une convention par laquelle elle accordait & une associa-
tion fusage exclusif d'une instaliation sportive, alors q'une
autre association, pratiquant la méme activité et affilite d (a
méme fédération, avait demandé la partage de ces installa-
tions (CE 8 avril 1998, Frequelin, req. n°165284).

La mise & disposition de locaux doit, ensuite, prendre en
compte les nécessités de ladministration des propriétés
communales, du fonctionnement: des services et du main-
tien de Uordre public.

La ragle régissant la matiére a 6té rappelée par le Conseit
d'ftat: «la mise & disposition d’une salle communale 3 des
associations, syndicats ou partis politiques qui en font la
demande peut &tre refusée pour des motifs tirés des néces-
sités de Fadministration des propriétés communales ou par
celles du maintien de Uordre public» (CE 15 mars 1996,
Cavin, req. n°137376).

Ainsi, le Conseil dftat a considéré quune commune pou-
vait valablement décider que la location d'une salle ne sera
pas ouverte aux associations, groupements et organismes
i caract2re’ politique ou exercant des offices religieux, et
ce afin de mettre Putilisation des locaux appartenant a. la
comthune 3 Uabri des querelles politiques ou religieuses (CE
21 mars 1990, Cne la Rogue dAnthéron, req, n®76765).
Pour autant, le maire ne peut rejeter une demande de mise &
disposition de locaux sur le seul motif que lassociation qui
{e demande présenterait un caractére politique (CE 30 awril
1997, Cne Montsoult, req. n®157115).



Dans le méme sens, le refus ne saurait étre fondé sur la
nature de la formation politique qui sollicite ta mise & dis-
position. (CE 15 mars 1996, Cavin, req. n® 137376); la solu-
tion a &té récemment confirmée par la Cour administrative
dappel de Douai qui a censuré un refus opposé fondé sur
le caractére politique de cette assotiation acompte tenu
de son opposition & la majorité municipale» (CAA Douai
22 février 2007, Cne Labruydre, req. n® 06DA00765).

En dautres termes, le refus d‘attribution d'une salle justifié
par un motif politique doit &tre étayé et fondé sur des cir-
constances de fait particulidres & Uespice: des considéra-
tions d'ordre général ne suffisent pas. Ainsi un maire peut-
it fonder son refus de mise 3 disposition d'un local sur un
motif politique sl justifie sa décision par l'inadaptation
des locaux sollicités (TA Paris 11 juin 2003, Assoc. Front
national, n®0304106/4). .

Le méme raisonnement vaut en matiére religieuse. Ainsi
ta Haute juridiction a-t-elle estimé gu'une commune ne
pouvait refuser & Lassociation locale pour le culte des
Témoins de Jéhovah la mise & disposition d'une salle en
invoquant simplement des considérations générales rela-
tives au caractére sectaire de l'association, sans faire état
d'aucune menace & Uordre public, ni daucun motif {iré
des nécessités de Vadministration des propriétés commu-
nales ou du fonctionnement des services; pas plus que ta
crainte, « purement éventuetle », que les salles municipa-
les soient Upbjet de sollicitations répétées pour des mani-
festations & but religietx ne pouvait justifier iégalement
le refus de la commune considérée (CE 30 mars 2007,
Ville de Lyon, req. n®304053). Dans ce méme anét, le
Conseil d'Etat rejette le moyen de la commune portant sur
linterdiction des subventions aux associations cultuel-
les: dés lors quiil n'est pas établi, en tout état de cause,
que l'association avait la possibilité de louer une salle
privée au jour et aux heures qu'elle avait déterminés, la
commune ne pouvait tirer argument de ce que tes tarifs
des satles municipales seraient plus avantageux que ceux
des salles privées, Autrement posé, le principe d'interdic-
tion des subventions aux associations cultuetles précité
nfinterdit pas immédiatement {a mise 3 disposition & des
associations cultuelles.

La mise a disposition d'un immeuble du domaine public
peut résulter d'un acte unilatéral, dune convention, voire
méme - ce qui est A éviter - d'une simple tolérance,

Par ailleurs, la commune qui souhaiterait contraindre une
association & quitter des locatx initialement mis & dispo-
sition dispose de plusieurs voies juridictionnelles, Elle‘est
méme susceptible, si elle établit notamment lurgence de
Féviction, d'obtenir Yexpulsion par la voie du référé, en
application de Uarticle L. 521-3 du Code de justice admi-
- nistrative, qui prévoit que «En cas d'urgence et sur simple
requéte qui sera recevable méme en labsence de décision
administrative préalable, le juge des référés peut ordonner
toutes autres mesures utiles sans faire obstacle a Uexéeu-
tion d'aucune décision administrativex.
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A titre dillustration, le Conseil d'ftat a considéré quil y
avait urgence larsque le maintien dans les lieux de lasso-
dation compromettait le fonctionnement du service public
municipal, en Poecurrence en faisant obstacle au regrou-
pement de l'ensemble des- associations ayant une activité
dans 1a commune et ators que ce regroupement &tait prévu
par le contrat local de sécurité conclu avec UEtat. Partant,
et en labsence de contestation sérieuse sur la légalité de la
demande d'expulsion, ta convention de mise & disposition
ayant &t régulidrement dénoncée par ta commune, ta juri-
diction a enjoint Uassociation & libérer les locaux sans détai
{CE 28 mars 2003, Assoc, maison jeunes et culture Mery, req.

"n® 252448; sur Lexpulsion d'une association entrée dans les

locaux par effraction et refusant d'en sortir alors que le Mai-
re avait décidé de ia fermeture desdits tocaux, of. (E4 awiit
1990, Assoc. Pétanque hermitage, req. n®100833).

B/ La mise & disposition de personnel

A ce jour, les fonctionnaires et les agents non titufaires
en contrat & durde indéterminée sont susceptibles de fai-
re Fobjet d'une mise & disposition, Mais on exclura immé-
diatement la mise i disposition des agents non titulaires
envisageable, aux termes du décret n® 88-145 du 15 février
1988, auprés d'une liste d'organismes énumérés a tarti-
cle 136 de la loi statutaire applicable a {a fonction publi-
que territoriale et dans faquelle ne sont pas mentionnées

“{es associations, )

Concernant les fonctionnaires, il convient de se reporter aux
articles 61 3 63 de la loi n®84-53 du 26 janvier 1984 rela-
tive & la fonction publique tenitoriale, récemment modifiés
par la {0i n® 2007-148 du 2 février 2007 de modernisation

“de la fonction publique ainsi qu'au décret n® 2008-580 du

18 juin 2008 consacré & cette position particuligre.

1a mise & disposition se définit comme «la situation du
foncticnnaire qui demeure dans son corps dorigine, est
réputé occuper son emplod, continue & percevoir la rémuné-
ration comespondarnte, mais qui exerce des fonctions hors du
service oft il a vocation & servirs (art. 61 de {a loi).

On reldvera alors que les contraintes lifes & 1a «nécessité
de servicex justifiant jusqu’en 2007 une mise & disposition
et aux fonctions exercées dans le poste sur lequel {agent
&tait mis ddisposition, qui devaient &tre «d'un niveau hié-
rarchique comparablex, ont disparu, De ce point de vue, la
mise 3 disposition semble plus aisée désormais.

Le mBme article 61 précise encore que «Le fonctionnaire
peut &tre mis 3 disposition auprés d'un ou de plusieurs
organismes pour y effectuer tout ou partie de son services.
T est donc possible, & suivie ce texte, qi'un agent ne soit
affecté qu'a temps partiel sur un autre poste que celui dans
tequel il exerce ses fonctions au sein de son administration
d'origine; une telle interprétation est dailleurs confirmée
par Uexamen des dispositions du décret du 18 juin 2008 qui
distingue, pour Uapplication de certaines régles, selon que
Fagent assure ot non un service pour une dure supérieure
au mi-temps dans son administration d’origine et mention-



e 12 possibilité d'une pluralit? «des collectivités, établis-
sements ou organismes emptoyeurs» (art. 6).

Parmi es bénéficiaires delamise d dasposatzon de fonction-
naires, sont mentionnés les «organismes contribuant 2 la
mise en ceuvre dune politique de [Etat, des collectivités
territoriates ou de leurs établissements publics administra-
tifs, pour Uexercice des seules missions de service public
confiées & ces organismes (...} » {art. 61-1).. .
Ainsi dong, la notion d'worganismes dintérét générals,
antéreurement présente dans fa loi (et complétée par le
décret n°85-1081 du 8 octobre 1985 par celles d'«asso-
ciations reconnues d'utilité publique ou de fondations» et
d'«organismes & but von lucratif dont les activités favo-
risent ou complétent I'action des services publics locaux
relevant de la collectivité ou de établissement d'origine,
ou qui participe & Uexécution de ces services») a disparu
au profit de celle précidemment énoncée.

En d'autres termes, si [z mise & disposition au profit d’asso-
ciations demeure possible, celles-ci doivent exercer des mis-
sions de setvice public. Cette condition, essentielle, de la
mise a disposmon est réaffirmée dans {e décret du 18 juin
2008 qui zmpose gue {a convention conclue entre Fadmi-
nistration d'ongine et Uorganisme d'accuell - la contrac-
tualisation de 1a mise A disposition étant cbligatoire en
vertd des dispositions 18gislatives en vigueur - précise
«les missions de service public confiées & lagent» (art. 2
1 dudit décret),

Par ailleurs on relévera quel article 61-1 de |z loi statutaire
fixe désormais un principe de remboursement des mises a
disposition et n'envisage que trois exceptions au principe,
«lorsque la mise 3 disposition intervient entre une collec-
tivité temitoriale et un établissement public administratif
dont elle est membre ou qui lui est rattaché, auprés du
Conseil supérieur de [a fonction publique territoriale, auprds
d’une organisation internationale intergouvernementale ou
auprés d'um Etat &trangers.

Autrement posé, les mises & disposition & titre gratuit de
fonctionnaires au profit dassociations sont exclues, Cette
rdgle, essentielle, vise notamment A éviter les subventions
déguisées que constituaient les mises a dispositions gra-
tuites d’agents

En revanche, rien nfinterdit & une cotlectmté lorsqu'elle

octroie une subvention, de prendre en compte Uensemble des

frais de fonctionnement qui incombent & une association, en
ce compris le colit du personnel et donc du remboursement
du traitement des fonctionnaires mis & disposition.

Enfin, et & grands traits, il est expressément prévu que la

mise & disposition ne puisse avoir eu quiavec Uaccord du.

fonctionnaire (art. ‘61 de la toi n®84-53). En d'autres ter-
mes, une commurie ne peut imposer & un agent de travailler
pour une association donnée et Uaffecter autoritairement
a cet organisme,

Pour étre complet sur le travail des fonctionnaires au sein
des associations, on indiquera encore que les agents titu-
laires peuvent demander 3 leur collectivité d'origine 4 étre
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détachés «auprés d'un organisme privé ou d'une associa-
tion dont les activités favorisent ou complétent laction
d'une collectivité publique, sous réserve de Vapprobation
préalable, par [a collectivits ou Uétablissement dont reléve
{'agent, du projet de contrat et de ses avenants éventuels»
{article 2 du décret n®86-68 du 13 janvier 1986 relatif aux
positions de détachement; hors cadres, de disponibilité et
de congé parental des fonctionnaires teritoriaux).

Le fonctionnaire détaché est placé hors de son cadre d'em-
ploi, emploi ou corps tout en continuant 3 y bénéficier da
ses droits & lavancement et & [a retraite (art. 64 de la loi
n°84-53 du 26 janvier 1984),

ARTIE 2: LE B““Tﬁﬁ
DES ASSOCIATIONS SUBVENTIUNNEES

De la proximité nait parfois la confusion: certains &lus
locaux considérent que les associations seraient en quef-
que sorte « naturellement» soumises & leur contrble. Il
w'en est rien: tant qu'elles exercent indépendamment
leurs activités, les associations w'ont aucun compte &
rendre aux commumnes. Mais das llinstant od Uassociation
souhaite recevoir de l'aide, en nature et surtout finan-
cigre, d'une commune, tout change: la logique est inver-
sée, et [association doit, comme ia personne publique
en somme, rendre compte de Uemploi qu'elle fait des
fonds publics, :

(e lien entre aide et contrdle est fondamental: de lui décou-
lent 2 1a fois les obligations des associations, dés le stade
de la demande de subvention, et telles des communes, qui
ne peuvent pas se désintéresser du sort des fonds pubtics,
mais ne doivent pas pour autant s'immiscer dans uhe ges-
tion qui reste autonome,

* les textes applicables en mahére de contrdle des subven-

tions accordées & des associations ne font pas défaut. Tou-
tefols, on assiste depuis peu & une remise & plat des prio-
rités du tégislateur, sous la double contrainte hudgétaire et
de Uopinion publique: au contrdle a-posteriori traditionnel
et souvent th&orique s'ast peu A peu substitué un contrble
préalable dont les contours ont &té récemment définis.

I/ Le contrble de la collectivité
La distance est difficila & trouver: parfois trop «inquisitri-
ces», les communes sont également, trop souvent, passi-

-ves. Du fait qu'elles disposent d'une proximité organique

forte avec lassociation, tenant par exemple au fait que des
€lus sidgent au consell dadministration ou & une conver-
gence fonctionnelle de projet, aucun contrble n'est spédi-
fiquement exercé sur Uattnbution et Vutilisation des sub-
ventions,

Le simple fait quiil nexiste pas de droit au enouvellement
de la subvention, d'une année sur lautre devrait conduire 3
on réeamen annuel; mais surtout, devraient étre mises en



ceuvte les nombreuses dispositions permettent 3 la collec-
tivits de varifier, tant en aval qu'en amont, 1a réalité de la
vie associative et fa destination des fonds qifelle octroie,

A/ Le controle de I'examen de fa demande

La demande d'attribution d'une subvention n'est soumise
3 aucun formalisme ni & aucun délai. Lors de la demande,
la collectivité peut ainsi exiger de Vassociation qu'elle for-
mute sa demande par &crit et quelle appuie cette dernig-
re de toutes pidces et documents permettant de sassurer
qu'elle remptit les conditions requises pour obtenir zide
sollicitée, et notamment permettre lappréciation de {in-
térét public locat.

Afin de déterminer les pidces que les associations doivent
produire lors de {a demande de subvention, les collectivités
petivent notammeiit sinspirer du dossier unique de deman-
de de subvention mis en place pour les services de (Etat.
Ainsi peut étre sollicité la transmission des statuts, de la
déclaration en Préfecture, de (3 liste des membres du con-
seil d‘administration et du bureau avec lindication de leur
situation professionnelle, des comptes financiers du demnier
exercice, tu budget de l'année en cours... '
Dans le cadre de Uinstruction dune demande de subven-
tion, la commune doit en effet veiller & ce que lassociation
satisfait 4 la condition dintérét public tocal; elle peut alors
souhaiter connaitre 3 cet effet le nombre d'adhérents de
cette association sur son temitoire. A cette fin, si la collec-
tivité peut solliciter le nombre d'adhérents résidant sur son
tetritoire par exemple, elle ne peut cependant exiger d'une,
association la communication de la liste nominative de ses
adhérents (CE 28 mars 1997, Solana, req. n® 182612},

Le dossier constitué par Uassociation doit étre sincére. Tout
mensonge ou omission, telle que Uoccultation d'une partie
des comptes ou de certaines activités, dans les renseigne-
ments communiqués est susceptible de motiver un ondrede
reversement de {a subvention pergue. Une telle fraude peut
encore étre constitutive d'un délit-de faux en écriture, vis-
que pénat contre lequel les associations doivent étre mises
en garde: [a volonté d'enjoliver conduit parfois, insensible-
ment, de omission et de la mise en valeur de bonne guerre
au mensonge pur et simple...

B/ Le contrdle de I'usage des subventions -

par le biais de larticle L. 1611-4 du Code général des col-

lectivités temitoriales, le (8gislateur a entendu permettre &

la collectivité qui octrole des subventions de sassurer, par

a transmission des documents comptables ou autyes, de la

réalits de la vie de Vassociation par exemple ou encore ce

Yaccomplissement réel de ses activités,

Varticle L. 1611-4 dispose ainsi que: . ,

«Toute association, ceuvre ou entreprise ayant requ une
~ subvention peut &tre soumise au contrdle des délégués de

la collectivité qui Ua accordée,

Tous groupements, associations, ceuvres ol entreprises pri-

vées qui ont requ dans lannée en cours une ou plusieurs
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subventions sont tenus de fournir & lautorité qui a man-
daté ta subvantion une copie certifiée de leurs budgets et
de leurs comptes de lexercice &coulé, ainsi que tous docu-
ments faisant connaitre les résultats de leur activités.
Compte tenu de Uextréme diversité des modes dorganisa-
tion et de fonctionnement ou encore de Uobjet des associa-
tions, la lof-a taissé e choix 4 chaque collectivité de déter-
miner librement les modalités de ce contrdle, qui peut &tre
réalisé sur place ou par transmission des documents, dés
lors que l'exercice du contréle permet & 1a collectivité de
connaitre précisément les conditions d'emplof par t'asso-
ciation des crédits résultant de la subvention.

Les membyres du conseil municipal ne doivent pas confondre
le droit quils tennent de Varticle L. 16114 en leur qualité
d'élu et le dioit offert & tout. administré par {article 2 de
fa {of du 17 juillet 1978, qui énonce que «sous réserve des
dispositions de article 6-les documents administratifs sont
de plein droit communicables aux personnes qui en font ta
demande, quils émanent des administrations de UEeat, des
coltectivités territoriales, des &tablissements publics ou des
organismes, fussent-ils de droit privé, chargés de la gestion
dun service public», Six conseillers municipaux avaient par
exemple tentd d'avoir accds a la comptabilité d'une asso-
ciatiot: subvertionnée par la commune, Invoquant la lof du
17 juillet 1978, ils avaent alors présenté deux demandes,
l'une adressée au maire, lautre au président de lassocia-
tion, tendant & ce que leur soient communiqués tes comp-
tes de ['association ainsi que tous les justificatifs cormespon-
dants. N'ayant pas obtenu la totalité des piéces sollicitées,
ils avaient considéré que le refus opposé par la Maire Eit
iliégal. La juridiction administrative n'a pas consacré cette
analyse et a estimé que si les &lus avaient droit de prendre
connaissance des documents budgétaires produits dans le .
cadre du contrble de ta commune sur les associations sub-
ventionnées, de tels documents ne constituaient pas des
documents communicables au sens de la loi de 1978 (CE
20 juillet 1990, Ville de Melun, req. n° 69867},

On indiquera que, dans le cadre de ce contréle, Uexistence
d'une convention d'objectifs entre {a commune et {associa-
tion peut savérer utile. En effet, les délégués de la com-
mune ne peuvent s'introduire au domicile d'un particulier,
ot ce méme si ce domicile est déclaré sidge de lassocia-
tion, sous peine de commettre une violation de domicile
incriminge par Larticte 432-8 du Code pénal. En revanche,
ta commune peut parfaitement prévoir, au sein de ta con-
vention, une possibitité de visite au siége de association
ou encore la présence de ses délégués, en qualité d'obser-
vateurs, aux assemblées générales de Uassociation.
Aucune sanction spécifique n'est attachée au non-respect
par Fassociation de Lobligation de rendre des comptes.
Pour autant, si Uassociation ne se conforme pas du tout
cette obligation, ne transmet qu'une partie des documents
ou encone si les pidces fournijes traduisent une gestion fan-
taisiste ou ne permettent pas de connaitre avec une pré-
cision suffisante la nature et les conditions dactivités de



Vassociation, la. collectivité dispose toujours de {a faculté
de ne pas reconduire la subvertion pour Uannée & venir,
Le défaut de contréte des associations quetle subventionne
est loin d'étre dépourvue de tout effet pour la collectivité,
Reconduire d'année en année ta subvention 3 une associa-
tion sans sassurer de sa bonne gestion ou de la légalité
des moyens qu'elle met en ceuvre peut en effet engager la
responsabilité de {a personne pubtique. -
A titre d'exemple, [Etat et des communes subventionnaient
de manidre conséquente une association alors méme que
la Cour des comptes, dans un rapport public, ainsi que dif-
farents rapports d'enquéte de linspection des finances et
. de linspection des affaires culburelles avaient relevé que,
depuis sa création, cette association se caractérisait par
des irrégularités graves et répétées dans [établissement des
comptes, qui n'étalent ni sinclres ni véritables, et dans son
administration. Or; dans le m&me temps, ['association s'était
rapprochée d'une banque afin d'obtenir un prét, qulelle re
plt finalement rembourser avant d'étre placée en liquidation
judiciaire. La Banque a alors décidé de rechercher, et obteny,
Lengagement de [a responsabilité des personnes publigues.
Le juge administratif a en effet constaté qu'aucune mesure
appropriée n'avait ét8 prise avant la décision «tvop tardive
de mettre fin au versement des subventions», preuve d'une
faute fourds dans Uexercice, par les personnes publiques, de
{eur mission de contrdle (CAA Lyon- 19 awril 1994, Cne Por-
to-Vecchio, Collectivité tenitoriale de Corse, Min, Education
nationale et Cutture, req. n®93LY00001).
Cest donc le désintérét, l'absence de toute réaction face
au comportement litigieux de Fassociation qui a entrainé
la mise en cause de {a responsabilité de la commune attri-
butaire de subventions.
La méme Cour administrative d'appel avait dailleurs déja
reconn, dans une affaire concemnant Uassociation «maison
de ta culture de la Corsex la responsabilité de UEtat pour
faute lourde au regard de «la totale passivité des autorités
de tutelles» (CAA Lyon 28 novembre 1991, Min. Culture ¢/
Sté production Christian Juin, req. n®90LY00089).
Dans les detx hypothéses précitées, la responsabilité de
la personne publique a &t retenue en raison de la faute
lourde qui avait été commise. En revanche, il ne saurait
étre reproché & une collectivité de ne pas avoir opéré un
contrble attentif de l'quilibre financier de l'opération
subventionnée, la convention d'objectifs prévoyant que
la responsabilité de cet &quilibre incombait A Uassocta-
tion, et d'avoir, dans ces circonstances, négligé d'exer-
cer un contrdle sur lemploi des fonds. Ainsi une société,
gui cherchait & engager la responsabilité de la commu-
ne aux fins de se voir indemniser du non-paiement des
prestations réalisées, dans le cadre d'un festival, au pro-
fit d'uneé association subventionnée, et depuis.lors mise
en liquidation, en a-t-elle &é pour ses frais. En effet, si
Varticie . 1611-4 du €GCT fait obligation 3 la commune
de contrdler les associations qu'elle subventionne, il n'a
pas pour conséquence dimposer une vérification préa-
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{able de la bonne santé financidre de la- structure, pas
plus que de la viabilité totale des opérations projetées
(CE 18 juin 2008, SA Hotel Negresco, req. n® 284942).
Décidément, trouver la bonne distance n'est pas toujours
chose aisée; mais en définitive, dans fimmense majorité
des cas, le bon sens Femporte: la commune doit &tre dili-
gente; mais pas dirigeante, ni inspection des finances ou
service de police...

C/ Le nouveau contrle de ta Yo du 12 awril 2000
Ajoutant aux obligations de contriles générales, la loi du
12 avril 2000 a instauré de nouvelles obligations a la char-
ge des collectivités locales apporté une contrainte supplé-
mentaire dans (e controle par la collectivité de Pusage des
subventions accordées, En effet, Valinéa 3 de larticle 10
da Ia loi du 12 avril 2000 dispose que «lorsque la subven-
tion est affectfe & une dépense prédétenminée, Vorganisme
de droit privé bénéfitiaire doit produire un compte-rendu
financier qui atteste de la conformité des dépenses effec-
tuées & lobjet de la subvention. Le compte-rendy financier-
est déposé auprés de Vautorité administrative qui a versé
Ia subvention dans les six mois suivant la fin de lexercice
pour lequel elle a été attribuées.

Le compte-rendu financier a pour objet la description et {e
contrdle des opérations comptables destines 3 la réalisa-
tion de V'action subventionnée, 1 est destiné aux collecti-
vités afin quielles s'assurent de lemploi de la subvention
et doit &tre produit dans un délai de six mois suivant la
déture de texercice budgétaire,

Un amété du 11 octobre 2006 a fixé des modalités de pré-
sentation de ce compte rendu, Le compte rendu exigé est
constitué d'un tableau des charges et des produits affec-
ths & la réalisation du projet ou de Uaction subventionnée,
auquel doivent étre jointes deux annexes, lune comprenant
un commentaire sur les écarts entre le budget prévisionnel
et la réalisation de laction aipsi qu'un tableau de répar-
tition entre le budget principal et le compte rendu finan-
ciet des charges communes indiquant les critéres utilisés
i cet effet, Vautre comprenant une information qualitative
décrivant, notamment, la nature des actions enfreprises et
les résultats obtenus par rapport-aux objectifs initlaux du
projet (arrété du 11 octobre 2006, NOR: PRMXOE09605A,
30 14 octobre 2006).

Tarticle 10 de fa toi du 12 awil 2000 indigue également

que fe budget et les comptes de foute association ayant
regu une stbvention, la convention d'objectifs et le comp-
te rendu financier de la subvention doivent &tre communi-
qués A toute personne qui en fait la demande par autorité
administrative ayant attribué la subvention ou celles qui les
détiennent, dans les conditions prévues par la loi n®78-753
du 17 juillet 1978 (voir CADA, avis n°® 20041220 du 18 mars
2004 qui réaffirme le caractére communicable des bilans et
comptes de résultats du comité officiel des fétes, associa-
tion loi 1901, ainsi gue des documents se rapportant aux
subventions attribuées par la commune).
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Associations ! 'enfer des conventions — 3 pages

Associations :
l'enfer des conventions

réicod
leur savoir-faire,
lea aarociations
Ae.aont 11 50

ans la foulée de la loi du 12 avril

2000 et de son décret dapplication

du & juin 2001, les relations entre
collectivités et associations se sont profes-
sionnalisées. Désormais, elles sont fré-
quemment régies par des conventions. Obli-
gatoires dés qu'une subvention est
supérieure & 23 000 guros, ces contractuali-
sations deviennent un élément de plus en
plus incontournable. Bien que théorique-
ment destinées & clarifier les engagements
des deux actewrs et & sécuriser le partena-
riat, & lépreuve de la réalité, elles mettent
bien souvent en difficulté, parfols méme en
danger, les associations.

25

De prime abord, ces conventions sont un
élément de stabilité dans le monde sans
pitié des subventions. Grice i elles, les
associations obtiennent des garanties, sou-
vent au-dela du seul exercice annuel, sur les
moyens mis 4 leur disposition et prennent
connaissance de maniére claire et explicite
des attentes de leurs partenaires. De eur
coté, les collectivités se prémunissent contre
les risques juridigques, effectuent un suivi
de l'argent public et s'assurent. d'une prise en
compte de leurs orientations stratégiques...
Bref, sur le papier, tout est pour le mieux
dans le meillewr des mondes. Or, pour de
nornireuses associations, la situation est
loin d'étre idéale. A des procédures parfois
ingérables sajoutent une perte de sens et,
comble de Tironie, des opportunités pour

des entreprises privées de s'emparer de

nouveaux marchés lucratifs,

Un cauchemar

pour les bénévoles
Lannée derniére, une associa-
tion d'anciens combattants de
Seine-et-Marne jetait I'éponge
et, désemparée, renongait aux
quelques dizaines dlenros que
lut octroyait habituellement
une commune. « Depuls des
années, écrivait Vassociation,
nous venons pour les cérémonies
darmistice de votre commune et
nous recevons une petite subven-
tion. {...] Nous avons eu le dossier de
demande de subvention pour lannée
prachaine. [...J Votre dossier est vrai-
ment trés compliqué pour la somme que
vous nous versez. Dovic nous renongons 4 faire



une demande de subvention cette année. » Un
appel téléphonique de la responsable du
service association suffit pour résoudre le
probléme. La collectivité utilisait un dossier
unigue, quel que soit le niveau de sollicita-
tion financiére. Lassociation n'avait pas a
renseigner tous les documents, mais uni-
quernent gquelques simples lignes de la pre-
miére page ! Mais devant le nombre de
fewillets regus, les membres du bureau
sétaient inquiétés et avaient abandonné
sans méme lire toutes les instructions.

Cette anicroche illustre le fossé qui peut exis-
ter entre les exigences des collectivitds et leg
ressources des bénévoles. Ces derniers, des
habitants volontaires, souvent sans autre
qualification que leur motivation, n'ont pas
toujours les compétences administratives et
comptables pour intégrer des contraintes
quasi-professionnelies. La généralisation des
conventions et des procédures qui les
accompagnent crée donc une inégalité car les
associations n'accédent plus seulement a
Taide publique ens fonction de lear véle et de
leurs projets, mais en fonction de laptitude
de certains de leurs membres 3 monter des
dossiers ; le meilleur atout pour une associa-
tion est alors de compter un cadre de la fone-
tion publique territoriale dans son bureau |

Un glissement du politique

vers le technique

Le recours aux conventions provogue un
glissement de Forfentation politique vers Ia
commande technigue : les appels A projets,
voire appels d'offres, fleurissent en dessous
des seuils légaux et générent une situation
qui parfois profire 4 des entreprises privées.
Eric Favey, secrétaire national de la Ligue de
Yenseignement, constate cetre tendance
grandissante dans les domaines de l'éduca-
tion, de fa culture et des loisirs © « Le systéme
des procédures dappel doffres et des contrats
dobjectifs a fait entrer dans le charmp concur-

Laurent Thoviste
directeurde la
rédaction, Assoclotion
made d'emploi

rentiel des opérateurs privés, des entreprises
de services. Elles concourent de manidre pro-
fesstonnelle, respectant les eritéres de la com-
mande, et présentent aux yeux des corumunes
des réponses de méme nature que les associa-
tions. Clest ramener les associations & un sim-
ple rang de fournisseur alers que leur approche
et leur philosophie sont tout autres. »

Lea appela o projeta
et.oppels d'offrea
fleurissent.et génerent
une situation qui

parfoia profite 4 dea
entreprises privées

Et il est vrai que la nature du projet péda-
gogique, l'articulation des actions avec la
populaticn - voire sz concertarion et parti-
cipation - et les synergies avec le tissu
associatif local soat les grands absents
récurrents de bon nombre de contrats
public-privé périscolaires. Les critéres for-
mels quon y trouve concernent les taux
dencadrement, fes diplames des encadrants
et des animateurs, las répartitions par types
d'activités, les pourcentages de sorties
extérieures etc, Bref des paramétres - scu-
vent réglomentaires - faciles & intégrer dans
un cahier des charges, mais qui ne repré-
sentent qu'une partie de la prestation.
« Cela risgue de dispenser les collectivités de la
réflexion politique » alerte Bric Favey. Le
secrétaire national de la Ligue de lensei-
gnement est pourtant partisan de la pro-
fessionnalisation des relations entre les col-
tectivités et les associations et milite pour
rendre des comptes sur les réalisations, étre
transparent quant a Iutilisation des fonds
publics et mettre en place des procédures

Gilles Le Bail
vice-président de la
Conférence permanente
des coordinations
associatives

Une relation de commande
publique descendante

Sous couvert de sécuriser les relations
contractuelles et de les rendre

« eurocompatibles », I'fitat nous propose
un systéme de conventions d'intérét
général. Cette orientation conforte des
relations de commande publique
descendante, au détriment de projets

« mantants » gui émergent de la société,
Les conditions financiéres posent
égalernent question car elles excluent
du subventionnement le
fonctionnement courant et les projets
propres aux associations,

Le débat aura lieu tors de prochaine
Conférence de la vie associative, &
laquelle participent les représentants
des coliectivités locales (AME ADE.,),
SiVEtat met en place un cadre juridique,
les collectivités locales s'en
empareront... Or, agjourd’hut on évacue
trop souvent fa question du projet au
profit de critéres économiques imposés
alors quiil y a besoin de disloguer ot
d'évatuer la « durabilite » des actions en
fonction de paramétres comme le bien-
Glre et la création de vichesses autres
que monétaires,

partagées d'évaluation. Un modele empi- +»-

« Les élus doivent se poser la question
de Ulmpact de leurs choix »

Au-lela des objectifs directs, les &lus doivent se poser la question

de Fimpact de leurs cholx sur un terrizeire. Le tssu associatif est un élément
danimation dont ure partie de Yactivitd nest pas quantifiable.

Le fragiliser, cCest aussi fragiliser le territoive. Bt quid de la capacité
d'innovation ? Beaucoup d'innovations sont nées au sein du milies associatif
avant détre reprises par les opérateurs classiques. Quelle part accorde-t-on
aujourd’hui a l'nnovation 7 Face & des problémes complexes pour tesquels on
ivestit parfois des sonunes considérables sans obtenir deffets notables,

la recherche dinnovations ne devmit-elle pas étre prioritaire 7
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« Clarifier te lien entre

1a coltectivité et I'association »
Les comrmunes doivent se garder
d'instrumentaliser les associations. Au-
dela de leur objet, elles sont une dcote
de la participation, un socle fédérateur,
une composante du Hen sacial. Les
activitéa des associations sont done
complémentaires aux politiques
publiques.

Une bonne convention permet de
clarifier le lien enire la collectivité et
Vassociation : elle utilise les statuts de
celle-ci comnme point de départ, fixe des
obiectifs partages réalistes — c'est-a-dire
parfois modestes - et permet de
réfléchir ensemble aux projets. La
réussite tient dans Téquilibre trouvé
enzembte le respact de la liberté du fait
associatif, esprit de laloi de 1501, et les
attentes lgitimes du bailleur de fonds,

wesrique, testé sur le terrain, qui reste i for

maliser et globaliser...

Question d’ambiance

Alors, faut-it d'urgence supprimer les
conventions des collectivités avant qulelles
ne détruisent les associations T « Le conven-
tionnement n'est pas forcément un rapport de
force & sens unigue qui ne servirait gue les
intérérs des municipalieds et instrumentaliserait
les associations, ruance Alain Détolle, rédac-
teur en chef du magazine Associations mode
demploi, # peut étre un bon moyen au contraire
de conforter o recannaissance de lautonomie du
projer associatif, Tout dépend de Tambiance
dans lesquels travaillent les protagenistes. »

It cette « ambiance » est un élément clé. 1}
est irnportant pour une collectivité de dis-
tinguer deux modes daction

- d'un ¢6té, Fintervention directe, quelle soit
cffectude par la collectivité elle-méme, en
régie, ou par un ters, du simple fournis-
seur au titulaire dune délégation de service
public : dans ce cas, Ja collectivité a identi-
fié un service nécessaire 2 la population, a
défini une solution pour le mettre en
ceuvre et attend donc légitimement les
résultats tangibles de sa « commande » ;

- d'un autre cdié, Vintervention indirecte, dont
reléve le soutien awx associations : dans cette
situation, la collectivité identifie une acti-
vité locale comme répondant a des aspira-
tions ou des besoins des habitangs et choisit
daider l'association en question a maintenir,
réaliser ou développer son action.

27

Or, si a priori la vocation initiale

des associations les place dans le
champ de Vintervention indirecte, force

est de constater qu'avec le temps elles ont
également investi, grice & feur savoir-faire,
le domaine de Pintervention divecte en se
positionnant comme des prestataires pour
les collectivitss, 1l convient donce, dans la
relation collectivités-associations, de bien
savoir dans guel registre se situent les pro-
tagonistes. Soit les associations sont
&abord concues comme des « partenaires
de fa vie locale » - dans une logique d'in-
tervention indirecte — et leur vole est alors
acté par une convention qui reconnaft Puti-
litg du role de Tassociation, respecte son
autonomie et parvient & aider son activitd
tout en la struant dans les orientations
politiques de ia collectivits. Seit fa collecti-
vité se situe dans un role de « donneuse
dordres » - son intervention est alors
directs — et lordre donné est alors forma-
lisée par une convention gui privilégie les
attentes du commanditaire et contraint
davantage lexécutant.

Néanmoins, méme dans ce dernier cas de
figure, il reste important de considérer une
association autrement que comme un four-
nisseur habiruel. Sinen, la collectiviré cour-
rait le risque de se priver des bénéfices de
I'innovation, de 'ancrage social, du sens de
Iintérér public que manifestent ces parte-
naires qui partagent, avec fes collectivités,
Pabsence de but lucratif et, avec les élus, e
pringipe de gestion désintéressée. M
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Collectivités publiques et associations
Normalisation des relations

50,6 % des ressources financiéres des associations sont d'origine publique.
Les communes, {'Etat et les départements apparaissent comme les principaux

contributeurs des budgets associatifs’,

Un lien historique qui ne cesse de

s’amplifier, notamment sous les effets des lois de décentralisation. Convention de
subvention, mandats, marché public ou délégation de service public : les relations
entre les associations et les collectivités publiques deviennent particulierement
complexes. Et c'est désormais un exercice délicat, pour ne pas dire périlleux, que
de tenter de distinguer ces diverses formes de partenariat. Avec 3 la clef, en cas

d’'erreur d'appréciation, un risque pénal.

Le regard des chambres régionales

des comptes

Les tres nombreux partenariats entre les collectivités territoriales

et les associations font I'objet d'un regard attentif et quelque peu suspicieux
de la part des chambres régionales des comptes. De nombreuses interactions
— et tensions — existent en effet entre les collectivités locales, dépositaires
de I'intérét général, et les associations, porteuses d'intéréts collectifs.

cux types de regards sont possibles : celui

D de Pamour, trés compréhensif, ou celui de

la loi, nettement moins enclin 3 Pindul-

gence, Tout dépend si les chambres régionales des
compies (CRC) interviennent au titre de Pexamen de
1a gestion des collectivités?, en tant que juge des comp-
tes* ou au titre du contréle de gestion des associations
clles-mémes*. Plusieurs types d’observations (et de cri-
tiques) ont été formulés par les CRC. A titre d’exem-
ple, nous avons retenu les rapports d’observations défi-
nitives 2006 sur 'examen de la gestion de Ja conumune

* Professeut de dioit public 3 funivessité do Reims.
¥ Vinannt TCHERRONOG, Le Paysage assaciatil frangals, 6d. Juris-associations — Dalloz,
2007, 2 pataitre,

» Jean-Davio Deeveus®

de Troyes et e département des Ardennes présentés par
la CRC de Champagne-Ardenne : ils illusteent les dif-
ficultés juridiques que générent les relations entre les
collectivités publiques et les associations. On peut les
regrouper autour de trois pdles,

La participation d'élus de la ville

L'autonomie des associations peut étre réduite 3 la por-
tion congrue du fait de la participation " élus de la ville

2. 0F et L 2118
3Ok art L 2141
4. CE st L 2114,



auy activiids ou & I’administration des associations. S
la participation aux instances des associations parte-
naires passe par ka désignation des élus par les assem-
blées délibérantes (conseil municipal...) au sein des
instances des assoctations partenaires, est-il accepta-
ble de confier la présidence 4 un
dhu ?

En méme temps, une vision réaliste
de la vie locale et Pexigence légale
d’un controle par des délégués®
peuvent justifier la présence d'élus
focaux.

Le CONTROLE
DES ASSOCIATIONS
SUBVENTIONNEES

N’IMIPOSE NULLEMENT
QUE LES DELEGUES

d’espaces naturels dans D'intérét des communes

concerndes ;

« que ¢’est en raison de ses fonctions que le maire en

était membre ;

« que dans ces conditions, 1z seule circonstance que les
membres de 1’association alent par-

% ticipé 4 la délibération relative 4 la
création de la réserve nawrelle n'est
pas de nature, en I'espeéce, & entacher
dirrégularité la procédure & l'issue de
laguelle le décret attagué a €1¢ pris ;

[..]»

DE LA COLLECTIVITE PUBLIQUE

Certaines CRC rappellent toutefois

que le contrdle des associations
subventionnées® n’impose aucune-

ment que les déléguds de la collec-

tivité publique deviennent membres i
des associations qu’ifs sonl censés
contrdler, surtout si les statuts des associations ne pré-
voient pas leur participation. En effet, les moyens de
controle imposés par le i¢gislateur et la jurisprudence
impliquent k2 mise en ceuvre de conventions el la cer-
tification des comptes, et non fa présence de membres
désignés par le conseil municipal au sein méme de
structures juridiquement autenomes, hormis le cas ol
les associations elles-mémes prévoient dans leurs sta-
tuts Ta possibilité pour la commune de désigner des
membres de droit.

Se pose également la question de la validité des déli-
bérations de }a collectivité en raison de la participation
d’un conseiller intéressé. 1l faut citer iei arrét du
Conseil d’Ftat du 17 novembre 1999 :

« Considérant qu'aux termes de Particle L. 2131-11 du
code général des collectivités territoriales “sont illégales
les délibérations auxquelles ont pris part les membres
du conseil intéressés a 'affaire qui en a fait Uobjet, soit
en feur nom personnel, soit comme mandataires” ;

« Considérant qu’il est constant que plusieurs
conseillers membres de Passociation Arataf, qui devait
ultéricurement étre chargée de fa gestion de la réserve
naturelle de Kaw-Roura, ont participé A la délibération
du conseil municipal de Régina du 19 mars 1997 au
cours de laquelle ce conseil a donné un avis favorable
au projet de création de la réserve natrelle envisagée ;
« gue cette association, qui avait €té créde dans un
cadre intercommunal avant Pélaboration du projet dont
il s’agit, avait pour mission de gérer la mise en valeur

DEVIENNENT MEMBRES
DES ASSOCIATIONS
QU'ILS SONT CENSES
CONTROLER.

Le Conseil d”Ftat s”appuic sur e fait
que la qualii¢ de membre de asso-
ciation étail lide aux fonctions de
maire pour rejeter tout conflit d’inté-
réts.

Pour autant, il parait sage que les
administrateurs élus locaux des associations ne pren-
nent pas part aux votes, afin de ne pas influer sur les
décisions, et qu’ils demeurent minoritaires au sein des
instances statutaires de I’association’.

La perte d'autonomie
lide au mode de financement

La patt importante que prennent les contributions de
fa ville dans le budget de certaines associations améne
les chambres régionales des comptes & douter de leur
autonomie réelle. Elles peavent ainsi rejeter la per-
sonnalité fictive de certains groupemenis par le biais
de la théorie de la transparence® qui conduit a Ja ges-
tion de fait. Plus du tiers des déclarations de gestion
de fajt auxquelles procédent les juridictions financié-
res concernent le secteur associatif. Elles se rencont-
rent le plus fréquemment & Poccasion du versement aux
associations de subventions ou de 1'encaissement de
recettes publiques’,

Le juge des comptes, s’il constate que fa collectivité
qui subventionne une association conserve en réalité
ta maitrise des fonds atlouds, considére que ceux-ciont
conservé leur nature de deniers publics ™. Toutefois,
selon 1a Cour des comptes, i 0’y a pas lieu de décla-
rer comptable de fait une personne morale dénude de
fait de réalité et d'une personnalité propre. Ce sont ses
divigeants, personnes physiques, qui seront mis en débet

S, CGCT art L1614,

6. CE, 17 novembre 1999, Riche, req. n* 196531,

7. Voir A 07 307/2004, p. 10,

8. Vait Leon Wicioun, La Théorio de (3 personnaliié morale ot soi application su droit
frangeis, ¥ éd. mise au cowrant de fa legislation [..{ par L, Trotabas, Paris, LGDJ,
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1932, Voir aussi JA4 v 22322005, p. 13.

4. fracos Lxnler, « L2 tanspatence des assnciations adminisuatives », (PA,
21 décembre 2001 254, . 9. Voir aussi B, 21 mars 2007, Commune de
Boulogne-Billancoust, req. n* 281796, f4 1 35902007, p. 7.

0. Voit CREC Haute-Normandie, 26 septembre 1998, Commune de Val-de-Reul,



en tanl que comptables de fait. Cependant, la théorie
de la transparence n’est puére utilisée forsque I'asso-
ciation dispose d’un patrimoine propre, méme si le juge
constate que, tant par Morigine de ses ressources que
par la composition des organes qui fa dirigent, Passo-
ciation est inthmement lide & une collectivité publique.

Le cadre juridique des relations
entre associations et collectivités

Souvent, le cadre juridique des relations entre asso-
ciations et collectivités n’est pas pleinement séeurisé.
Ce que tes chambres ne manquent pas de relever ! En
premier lien, association peut étre le support d'un
montage d’une légalité douteuse ; en deuxiéme Heu, les
relations contractuelles sont d'une nature variable
{voir p. 17} ; enfin, Uintervention dans le champ dco-
nemique de I'association pose j2 question du respect
du principe du libre jeu de la concurrence {voir p. 19).

L'association, support d'un montage
inédit d'une légalité discutable

Le conseil général des Ardennes a créd en 1965
une caisse d'assurance-vie des membres du conseil
géndral sous 1s forme d’une association. Elle 2 pour
but de constituer au profit de ses membres une assu-
rance en c¢as de déeds souscrite auprés de la Caisse
nationale de prévoyance (CNP). Les bénéficiaires
sont les membres ef anciens élus du
conseil général. Le contrat garantit
aux ayants droitf, moyennant le régle-
ment d’une prime trimestrielle, le
versement d'un capital en cas de
décés. Le financement des primaes est
particllement assuré par des subven-
tions versées A I’association.

La chambre constate la difficulté

d’appréhender la 1égaiité d'un tel

dispositif qui n'est pas, & propre- oo
ment parfer, d’intérét déparfemental puisqu’il ne pro-
fite qu’aux élus. Les articles L. 3123-2) et suivants du
code général des collectivités territoriales prévoient des
dispositions spécifiques pour ce qui conceme le finan-
cement des refraites des conseillers généraux. En
revanche, aucune disposition ne préveit qu'une col-
lectivité publigue participe an financement de contrats
de capital décés de ces mémes conseillers généraux,
méme par intermdédiaire d’une association subven-
tionnde. Cette circonstance est susceplible d’établir, aux
yeux de la chambre, Pirrégularité du disposiif.

Les CNC RELEVENT
REGULIEREMENT
QUE LES ASSOCIATIONS
SE VOIENT CONFIER
LA GESTION D'ACTIVITES
QUI §'APPARENTENT
A DES SERVICES PUBLICS.
EN DEHORS DE TOUTE
MISE EN CONCURRENCE.

Délégation de service public
ou simple convention d’exploitation ?

Trés régulicrement, les chambres relevent que les
associations se voient confier, en dehors de toute mise
en concurrence, la gestion d’activités qui s’ apparentens
a des services publics. L'association, sous couvert de
participation au service public, peut devenir un moyen
de s’exonérer de toute mise en concurrence.
Hlustrations.

® L'office du tourisme de la ville de Troyes. La chambre
constate que fa commune de Troyes, « représentde par
son maire », ¢l Poffice de tourisme, « représenté par
son président », ¢’est-d-dive le premier adjoint de la
conunuue de Troyes, ont signé une convention de par-
tenarial pour trois ans en « raison de Uaide municipale
accordée 4 "office de tourisme [qui] trouve sa 1égiti-
mité dans la participation de cehni-ci 4 la mission de
service public tocal ». Dans ce cadre, la commune met
des Jocaux ainsi que du matériel divers & disposition
de I"office A titre gratuil.

3¢5 lors, Ja chambre observe que Passociation dispose
d'une awtonomie toute rekative par rapport 3 la com-
mune, d"aatant que la dépendance a "égard de 1a sub-
vention communale n’a ¢cessé de croftre entre 1996 et
2004, passant de 43 % 3 62,5 %.

Par ailleurs, la participation au service public de « la
promotion du tourisme » d’une association aurait pu
se conformer aux dispositions des arti-
cles L. 1411-1 & L. 1411-8 du code
général des collectivités territoriates.
qui impuosent pour toute délégation de
service public les régles inhérentes &
une mise en concurrence. La commune
invoque en réponse « 'incompatibilité
manifeste entre le régime légal appli-
cable aux offices de tourisme et Por-
ganisation d'une procédure de mise en
concurrence », d’autant que « Part-
cle 10 de fa loi du 23 décembre 1992
prévoit que I'habilitation de Poffice de tourisme résulte
d’une délibération du conseil municipal ».

Or, ta loi Sapin ne s”applique pas aux délégations uni-
latérales de service public mats aux seules déiégations
contractuelles. Un arrét Vifle d’ Aix-en-Provence rendu
le 6 avril 2007 par le Conseil d’Etat apporie, depuis,
quelques éclaircissements @ lorsqu’une association ne
peut &re considérée comme un opérateur économiqgue
sur un marché concurrentiel en raison de la nature de
Pactivité et aux conditions dans lesquelles elle exerce,
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12 collectivité publique peut lui confier la gestion d’un
service public en bénéficiant d une exception au prin-
cipe de mise en concwrrence ™.

m La gestion des théatres. La Ville de Troyes et "asso-
ciation La Maison du Boulanger ont concly une
convention de parienariat visant 3 permettre 4 la col-
lectivité d’accompagner 1’association dans ses per-
spectives de développenient de nouvelles activités cul-
turelles, Cette convention prévoit la mise a disposition
a titre gratuit de locaux, de moyens matériels et de per-
sonnels municipaux, ainsi que le versement par la Ville
d*une subvention.

{’association La Maison du Boulanger a pour vocation,
aux termes de article 2 de ses statuls, « de participer
4 'animation culturelle locale soit directement, soit en
relation avee les sociétés cubturelles de Paggloméra-
tion troyenne ou tout autre organisme ayant la méme
vocation ».

De maniére générale, la CRC nole la présence impor-
tante de la commune daps le domaine des associations
culturelles. Elle eritique I'absence de mise en concur-
rence dans le cadre d'une véritable délégation de ser-
vice public relative A la gestion des théatres.

m La gestion de fait par une association d'un parc des
expositions. La chambre constate que ["association Foire
de Champagne a géré, pour le compte de la commune,
le parc des expositions et ses oceupations temporai-
res tout en organisant clle-méme des manifestations.
Lassociation acquitte au prorata des salons qu'elle
organise et pour lesquels elle pergoit un produit une
redevance d utilisation®, alors que la commune était
supposée « régir » dircctement le parc des expositions
en vertu de la délibération du conseil municipal en date
du 20 décembre 2001,

Le parc des expositions relevant d’un service public
industriel et commercial, la commune aurait di indi-
vidualiser sa gestion directe en créant une régie au sens
de aricie R. 1412-2 du code général des collectivi-
tés territoriales ou opérer une délégation de service
public. Dans la mesure ol fa comymune avait déeidé de
gérer elle-méme le parc des expositions, ’association
n'avait plus aucun droit & gérer ledit parc.

La chambre, en s’appuyant sur un faisceau d’indices,
considére que Passociation gére de fait le parc des expo-
sitions pout le compte de la commune, ef ce en contra-

vention des délibérations du conseil municipal et des
régles de délégation de service public.

Le recours aux baux pour contourner
les régles de la commande publique

Lrassociation Foire de Charmpagne a conclu tout d’a-
bord un bail & construction doublé d’unc convention
de gestion et assorti d’une garantie communale des
emprunts finalement repris par fa commune ! On ne
peut que relever la faible sécurisation de ce cadre juri-
digue.

La question du respect du libre jeu
de la concurrence

Comme le souligne Mme Bergeal dans ses conclusions
sur l'avis Société Bernard consultamts®, « e principe
de libre concurrence s¢ ratiache tout autant au droit des
marchés publics qu’a U'ordonnance du 17 décembre
1986 », ¢'est-a-dire au droit de la concutrence. Les acti-
vités subventionnées permetient aux associations d’agir
sur le terrain concurrentiel en bénéficiant d™un avan-
tage financier. Encore faut-il que 'activité de P'asso-
ciation le justifie et que celle-ci apporte une valeur ajou-
tée & "action des pouveirs publics.

Les observations de la CRC de Champagne-Ardenne
au sujet de P'association « Foire de Champagne »
résument bien le sens général des critiques développées
par les chambres vis-3-vis des associations, Ainsi, la
chambre s’étonne : de ka présence prépondérante des
élus ; des canaux multiples que prenneni des aides
financidres a 'association ; du non-respect des dispo-
sitions du bail en matiére de construction ct de la reprise
des emprunts de [association par la commune | des
modalités ffoues de la régie directe ; du non-respect des
régles de miise en concurrence.

Un véritable aggiornamento reste done & opérer afin
de permetire de limiter fes risques encourus par les ¢ol-
lectivités et ¢hus jocaux du fait de activité associative.

o

11.CE, 6 aviil 2007, Commune d'Alx-en-Proveace ; AJA 2007, 1020, chion,
¥ LA et . Boutwea ; | bnbncn, « L'évelution du drofl des subventions e menace-
t-elle pas & terme fes delégations de service public 7 », JCF Adm, 2007, e 2135, Voir
JA o 3E0R00T, p. 26.

2, Sur fes tedevances, voir CAA fyon, 17 juiliel 2007, Ville de lyon, req
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e 05LYD2107.

13. CE, 8 novernbre 2000, RFDA 2001 £ 112, condl. Beasex: ; ADA 2060, . 1066,
cheor. Cotum ot Gorouan ; CIEG 2001, p. 58, note Dicosit e1 Daevets | Gagiigy BT,
« Ut galité de concurrence entre optrateurs publics et privés sur le marché &, inLiber
armicorum Jran Watine, Dalloz, 2007 p. 207,
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cation de 12 loi sur la modernisa-

tion de la fonction publique 2 le
nouveau dispositif privilépie une meil-
leure gestion des emplois et des com-
pétences, Une circulaire * daote der-
nier (dout le décret a éré adopté dés e
27 octobre 2007) « vante » aux fonc
tionnaires d'Btat les bienfaits du nou-
veau systéme. Les collectivités pour
ront utilement se référer i cetie
« notice explicative ».

Paru le 18 juin derrder * en appli

Pintercommunalité ou la MAD

non cholsie

Lo texte occulte (trés volontairement)
fes mises & disposition octroydées a Fin-
tezcornrunalits, dispositif dont on sait
qu'il est dans le collimatenr de {Thion

curopéenne !

Jin réponse & un Sépateur ¢ qui $in-
terrogeait sur les conséquences de ce
nouveau dispositif sur Jes mises a dis-
position congsenties par ieg mairies au
profit de 'BPCL dont elles sont mem-
bres, le ministére delIntérieur a faitla
différence entre tes MAD individuelles
{soumises a1 nouvesu régime) et celles
collectivement proposées 2 Fintercom-
munalité {et qui relevent de lartide
L. 5211-4-1 du CGCT) 1 précise que
T'accord des agents, dans ce dernier cas,
nest pas nécessaire.

Le ministare prend soin d'insister gur
le particularisme de cette mise & dis-
position collective qui équivaut a la
mutualisation (nécessaire) de moyens
entre les différents échelons de notre
beau territoire |

{-r]

Exit les assoclations ?

Siles principales innovations semblent
lein de Ja réalité des collectivités, le nou-
veau dispositil va compliquer leur gue-
tidien, notamment auprés des
associations. Bn effet, le texte supprime
toute référence awx associations et aux
organismes d'intérét géndral, lui préfé-
rantla notion « dorgenismes contribuant
dla mise en ausre d'ioe politique de [Bzat,
des collectivites territorinles ou de lewrs
dtablisseroents publics edministratifs, pour
lexercice des seules missions de service
public confié & ces ergenismes ». Lamibi-
guité de cette nouvelle définition est
sourge d'interprétations et de conven-
tieux. Pour les nombreuses associations,
li¢es de prés ou: de loin 4 la collectivits,
qui sans aller jusqul réaliser une mis-
sion de service public ménent des
actions d'intérét général, le principe
méme dela mise 2 disposition dagents

territorizux A lenr profit ast désormais

fortement comprornis,

Les sénateurs se sont daillenrs émus
de la sévérité de ce dispositif et ont
interrogé le ministre de l'Intérieur 8
sur le devenir des associations. & cette
occasion, ilg citent un autre exemple
emblématique pour llustrer ces diffi-
cultés : les associations départemnen-
tales de maires qui bénéficient de la
mise a disposition gratuite de fone-
tionnaires issus des conseils générau.
Or, 1a réponse est quelque peu embar-
rassée | « Depuis ladoption de ce nou-
veal dispositif, un certain nombre de dif-
ficultés de mise en ceuvre ont é6é signalées
par les colfectivités territoriales. e gou-
vernenent @ donc engagé une réflexion
pour identifier une solution aduptée
répondant aux différentes situations ».
Remboursement obligatoire !

U n'échappe 4 personne que Tobliga-
tion de remboursement des frais de
personnel devient la norme applicable
(Ges cas de dérogation étant Hmités
aux situations les moins courantes).
Diésormais contraintes de rembourser
intégralement le colt représenté par
ca prét de main-d'eevvre public, les
associations s'inquiétent sur leur
devenir et, 3 terme, la pérennité de
leur action.
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Temps de répit

Pour compenser cette nouvelle chaspe
financiére, certains ont proposé d'aug-
menter la subvention de fonctionne-
ment dont bénéficie J'association.
MNéanmeins, aucune mesure officielle
' 618 prise en ce sens. Méme i les

texies offrent un temps de répit pour
se conformer & cette nouvelle obliga-
tion {au plus rard jusquau 1% joiljer
20003, les collectivités devront inté-
grer ces nouvelles dispositions finan-
ciéres dans le cadre du renouvellemens
des conventions.

Labligation

de remboursement dea
frais de perscnnel devient
la norme applicable

En outre, elles devront veiller i ce que
les organismes empronteurs rem-
boursent effectivement ces frais.

4 Theure de la rationalisation des
dépenses publiques, # apparait surtout
que cette réforme a ét¢ « taillée sur
mesure » pour I'Btat, Ce nouvel ins-
Lrument doit ouvrir aux fonctionnaires
3'ftat de novvelles pexspectives de car-
rigre.., ailleurs. Cette réforme s'appa-
rente done plus 2 un outil de transfery
du persennei de FEiat vers les callecti-
vités. D'ailleurs, cest ce que préconise
le site de Bercy {sur la page consacrée
4 la MAD des fonctionnaires d'Etaf)
lorsgu'il précise qu's au bout de trofs
ans, Terganisme daccueil proposera &
Tagent mis & disposition une intégration
statutaire dans ses services ».

Bn guise de conclusion, ce dernier
commentaire est assez révélateur
sur les objectifs « officieux » de ls
réforme. B

. Décret 0 2008-580 du 18 juin 2008 redatif
+la mise a disposition des fonctionnaires
tervitorisuy

2. Lai n” 2007148 du 2 Gaveler 2007 portant

modernisation de ks fonction publique.

3. Circulaire n” 2167 du 5 acie 2008 relative
ala réforme de la nuse & disposition des
fonctionnaizes del'Ftat.

- Réponse du niinistére de Iintérizur publice
dans ke JO Sénat du 20 maxs 2008, page 567

. Réponse du ministére de Miconamie, des
Finances of de YEmploi publi¢e dansa JO du
Senat do 15 novembre 2007,

Senat 26 suilier 7007, JO Sdnat 79 mat 2008,
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