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SUJET

Attaché territorial, vous étes charge 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
siége sur le territoire communal :
- par {'octroi de subventions de niveaux trés divers (de 800 a 120 000 euros) correspondant
& un montant annuel total de 3 millions d’euros ;
- et, pour certaines d'entre elles, par [a mise a disposition gracieuse et parfois informelle de
matériels, de locaux et d'agents communaux.

Pe nombreux services de fa commune interviennent au quotidien dans la gestion et te suivi de ces
aides ! une approche globale des relations avec les associations subventionnées fait aujourd’hui
defaut et les facteurs de risque sont insuffisamment pris en compte. A cela s'ajoute un contexte
économique tendu qui conduit & envisager une possible diminution des capacités de
subventionnement de la ville.

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

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

ASSOCIATIONS Le juste équilibre entre ingérence et laisser-faire ~ 5 pages

L'attribution des subventions

de mieux en mieux encadrée

Longtemps libres et [lées
aux personnes, les relations
entre fes colfectivités ef les
assoclations sont aujourd’hui
encadrées strictement.

Philippe Pelit,
avocal au barrean de Lyon,
docteur en odoit public

OUS SOMMES 3 uN No-
ment charnizre des re-
(( lations entre les asso-

ciations ef kes pouveirs publics. Le
financement public a augmenté ces
derniéres années, mais les collectivi-
tés ont pris le relais de IErat, qui sest
progressivement désengagé », ob-
serve Viviane Tchernonog, chargée
de recherche au CNRS et an Centre
d'éconotuie de Ia Sorbonne-univer-
sité de Paris 1.

Ohligation de base. Si les commua-
nes ont wujours ¢té les partenaires
naturels des associations, les conseils
enéraux et régicnauy sont monteés
en puissance, notamment depuis fa
loi Libertés et sesponsabilités locales
du 13 aoht 2004. Les communes et
les départements constitcuent désor-
mais les deux premiers financeurs
du sectenr associatif, ce qui repré-
sente un enjen considérable,

Les collectivitds sont tenues de swr-
veiller Putilisation des aides gu'elies
distribuent. Larticle 10 de 1a loi du
12avrid 2000 a en effet posé une
obligation de base, celle de conglure

«Eviter le bricolage
et la clandestinité »

AViS
dans le processus de coramande
publique ou dans 13 gestien de services
publics doit &tre cadrée par des conventions
d'objectifs: il faut éviter le bricolage ou la
ctandestinité et faire délibérer U'assemblée
sur tous les engagements qui auront, direc-
tement ou indirectement, des incidences
financieres. Certaines zones de risque

«|interposition d associations

émergent: en matiére de restauration scolaire, par exemple, des
associglions de bénévoles se retrouvent soumises 3 des obligations
de mise en concurrence gu'elles n'imaginent méme gas. Qu'il
s'agisse de subventions ou de mise & disposition gratuite, te juge
financier se montre maintenant trés vigilant. Outre les enjeux fis-
caux, les coliectivités risquent la reguaiification de subventicns en
marchés publics par le juge administratif, »

avee Tassociation une convention
défimissamt Pobjet, le montant e
les conditions d'utilisation de la
subvention, lorsque son montant
excéde 23000 euros. Cependant,
poussées par une gestion plus ri-
gowreuse des politiques publiques et
par tes remontrances des chambres
régionales des compres (CRCY, les
collectivités vont plus loin, « Nous
concluons des conventions types
précisant les modalilés essentielles
d'encadsement dela subvention. Les
structures doivent nous transmettre
des pidees justificatives. Néanmoins,
it faut veiller 4 respecter le principe
de liberté des associations», indi-
que Bernard Guin, directeur des af-
faires juridiques au conseil général
du Gard. Le contenu de fa conven-
tion est important, car il permettra
de suivre le travail mené par I'asso-
ciation et de vérifier le respect des
objectifs fixds,

Critéres. Le service juridique doit,
par ailleurs, surveiller le fonction-
nement de la structure et la com-
position de sen conseil d’adminis-
tration, afin d'éviter la gestion de
fait, Les jugies financiers s"assurent de
Tabsence de cette irvégularité, moins
fréquente quiauparavant (). «les
risques se sitient désoriais plutat
du coté de la “subvention transpa-
rente’, Cest-d-dire lorsque Passo-
cidtion se trotve trop Stroilement
lide & Ia collectivité, Nous éviluons
cette“transparence” en combinant
wois crittres. Le critére admindstra-
tif: une partic du conseil d'adminis-
tration de Passociation est composée
d'élus qui, en véalitd, gerent asso-
ciation. Le critére de Pindépendance
financiére: Passociation dépend
presque totalement de [a collecti-
vité, Le critére fonctionnet: elle gere
une activité qui en principe reféve

uArt. LZI!-! et suivants "
‘ot R.133-4 du Code des
juridickions financidres, Co
Il.ni n* 2006586 du 23 mal 2005,
“relalive auivolontariat asswat&f
eb-aTengzgement dducatif, -
wioln®2000-3200u R avrﬂ 2000;
“relativeaiix droits des citoyens
“dans learsrelations avee; ‘
tes administrations (arl, 10y, -
& Ordonnance n®2005-0586:dy
28 juiliet 2005 portant simplific cation
o réqtmn des libérajités consenties”
aux associations (..} el modahcatfon
des.obligations relatives 3 Ieurs
comptes annuels,
w Déeret n® 2001-495.dy 6 ;uan
2001 relatif & fa transparence
financiére des aides ottroyées
par les personnes publiques.

de la collectivité », résune Gérard
Jousserand, président de section &
la CRC de Rhéne-Alpes.

Par ailleurs, Is jurisprudence rela-
tive au recours & a subvention est
longtermps restée incertaine. Ators
que certains champs d’activieé re-
levant traditionnellement des as-
sociations tendent & devenir mar-
chands, les services juridiques sont
désormais confrontés & la requali-
fication des subventions ¢n mar-
chés publics. « Careét “Commune
d'Aix-¢n-Provence” [2] marque un
toumantx, note Eric Baron, avocat
an barreau de Paris, Dans cet arrét
de section, aprés avoir rappelé que
les cotlectivités daivent respecter les
principes de la commande publi-
que dans feurs rapports avec les as-
sociations, le Consedt d'Etat recon-
it Pexistence de trois exceptions:
lorsque fa canvention porte sur une
prestation ou un service public as-
SUré par un opératenr ne pouvant
pas étre considéréd comme agissant
sur un marché concarrentiel; fors-
queJa gestion du service ou lexéen-




AT poyr des relaliony saines

Prévoir fa signature
d'une convention

Méme pour une subvention dont le montant se situe en
dech du sewil de 238008 euros, il est utile de signer une
convention précisant: {es obligations de {'association

en termes de communication de renseignements, fes
missions pour lesguelles le financement est attribug,

les ohjectifs 3 atteindre (formulés aussi précisément que
possible), les contrdles dventuels, otc, Ce texte permettra
d’ettectuer une évaluation de Uaction de Uassociation.

g Etablir des documents
et des procédures types

Afin que les mémes renseignements scient exigés de
toutes les assotiations subventionnées, et que les contré-
les par les services financiers et jurldiques soient faciti-
tés, des imprimés types doivent &tre élaborés pour

les hudgets, les comptes, les conventions conclues avec
tes associations, etc. s doivent mentionner ['ensemble
des concours apportés par {a cottectivité, y compris

les mises 3 disposition de personne! ou de locaux,

Des ressources essentielles

w Lo budget des associations du secteur culturel est constitué

a 40% de subventions publigaes.

Dans Je secteur social-santé, le pourcentage atteint 39%,

et dans celui du sport 24%,

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

Source: «Les assotiotions en France, Poids, profil, évolutionss,
Viviane Tchernanog, nov. 2007, pubtié par tAddes,

Contréler le fonctionnement
de ["association

Les statuts de I'association doivent étre 3 jour, les assem-
blées générales régulidrement tenues et donnant teu 3
un procés-verhal, te consetl d'administration nommé
eHectivement. Le non-respect de ces réyles peut consti-
tuer pour les chambres régionales des comptes Vindice
d'une «association transparente». Pour verrouiller

les risques de gestion de fait, la participation des étus aux
associations subventionnées sera égatement survellide;
ceux-ci nie doivent pas occuper de poste décislonnaire

au seip des structures.

o Appliquer la distinction
sugventions-marchés publics

Par prudence, de nombreuses collectivités ont modifié
le cadre de leur relation avec tes associations, en recou-
rant ait marché public. Cela ators méme que {a situation
ne limpose pas. Si lassociation est 3 Vorigine du projet,
sur un champ non concurrentiel, Uattribution d'une sub-
vention est Légate, ot méme logigue.

tion de la prestation est confide A un
opérateur contrdlé par la personne
publique et dont Fobjet statutaire
tend exclusivernent & Uexécution
des missions qui lui sont dévolues
(exception in house qui risque de
caractériser une gestion de fait de
fonds publics}; lorsqu'il sagit d'un
service public d'initiative privée.

«Larrét reprend plusiewrs revendi-
cations du secteur associatif et de-
vrait ouveir ia voie & un assouplis-
sement de certaines pratiques des
collectivités jusqu'alors confrontées
au risque pépal», ajoute Eric Baron,
Reste, dans les faits, & discerner ce
qui relive de l'initiative associative,
oude fa politique partenariale, done
de la commande publique.  p.6.

111 La loi du 21 décembre 2001 relalive aux
CRC a supprimé ta sanciion automatique
d'inéligibilité de Uélo,

[2) CE. arrét n® 284736 du 4 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 risques financiers
portés par les associations
ne manquent pas,

agestion des risques financiers

liés aux associations subven-

tionnées est dabord une af-
faire d’organisation interne : de plas
en plus de collectivités élaborent un
répertoire de deurs « sateliites », iden-
tifiés selon leur nature juridique et
le niveau dela subvention attribuée,
Tout contréle nécessite préalable.
ment «une cartographie» permet-
tarst de classer les structures selon
les masses financiéres en jeu. $i elie
parait simple, cette premitre étape
s'avire souvent fastidiense, notam-
ment dans les départements, quien-
tretiennent des liens étroits avec de
nombreuses associations dans des
damaines trés divers,

Régularisation. Premier avantage
de ce recensement; il permet de ré-
gulariser la situation d’associations
qui «émargent sur phusieurs bud-
gets en méme temps, par exemple,
ceux des sports, de la culture ou de
Paction sociales, souligne Samuel

W Sandra de Pinho, 554 ) 3 2 mairie de Lill

«Repérer les aides cumulées»
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«Aujourd’hui, te contréle des associations

se fait dans Purgence: vérifier le respect des
seuits de subvention et de la convention, réa-
liser une analyse financiére et coordonner
notre action au sein de ta collectivité. Lors-
qu'un service accorde un financement, un
atire peut en faire de méme, sans qu'un lien
entre les deux soit établi. Certaines assecia-
tions ont compris cela et en jouent. Deux per-
sennes ont é1é recrutées pour contrdler nos
“satellites”, fune est spécialisée dans les

DSP [délégations de service pubtic), Vaulre, dans le contrbte systémativ
gue des associations, Iici 2009, un logiciel recensera les subventions
afin de véritier qu'une méme assaciation ne pergoit pas deux finance-
ments de notre parl. Entin, aprés aveir tdalisé une cartographie des
satetlites, nous souhaitons élablic une grille de notation pour identifier
les structires qui présentent te plus de risgues et metire en place des
provisions comptables poer celles qui s'avéreraient défailtantes. »

1] Duvctaace géndrate sdiointe «haances, mogins &) fronnmien

Dyens, directevr général adjoint des
services au conseil général du Gard.
Le but west pas de sanctionner fi-
nancitrement R vingtaine dasso-
ciations — sur plusieurs centaines -
qui cumulent des subventions, mais
de «concentrer toute Iinformation
sur une structure. Tel service ou di-
rection ayant une forte dimension
juridigue doit ére un passage obli-
gatoire des informations récoltées»,
précise-t-il.

Classement. Second avantage: I'ac-
cbs de Tensemnble des agents A des
renseignements jusqwalors épar-
pillés. « Uinformation est répartie
dans toutes les directions et il faut
souvent prendre son biton de pé.
lerin pour les récupérers, admet
Sannuel Dyens, Dansle département
du Morbihan, une base de donndes
des comptes de résultats et des bi-
lans des associations est disponible
sur le réseau, «afin que tous les ser-
vices puissent y avoir accés», indi-
que Frangeis Théaud, directenr gé-
néral des finances et de la gestion.

Les grands agrégats comptables
réunis, une répartition selon fe ni-
veau de risque financier devient
possible. Plonnidre en ta matiéve,
la commune d'Orléans a instauré,

dés 1992, un classernent selon trois |

niveaux, auxquels correspondent
des risques différents pour les quel-
que 600 satellites subventionnés.
«Le niveau [ renvoie aux strucm-
res que la collectivité contrile 10-
talement; ke niveau 2, i celles pour
lezquels elle joue un rdle de sup-
port non exclusif, et le niveau 3, 3
celles que da ville subventionne sans
peur autant étre décisionnaire,

contrairement 3 d'autres collectivi-

s », expose Michel Martin, maire
adjoint chargé des finances. L'ana-
byse de Putitisation des 24,3 millions

[ PoinTs cLis R

w Répertorier et cartographier
les structures i satelfites », dont les
associations, les classer par riveau
de risque et créer une base de
données.

u Controler ies doandes comptables
et financibres par des audits
incluant.des débats centradictoires.

w Faire clreuler les informations
obtenues dans 'ensemble
des services da la collectivits,

= Suivre 'apphication des
préconisations, en Hen avee
ia direction concernée.

d’euros de subventions aux associa-
tions a pour chjet de repérer celles
«présentant des difficultés financie-
res». Ce tut e cas de certaines asso-
ciations de jeunes, que la ville aalors
décidé de soutenir grice 3 des aides
temporaires.

Confiées au contrdle de gestion ou
a un service d'andit dédis, des ana-
lyses financitres plus fines sont dé-
sormais derandées par les difiéren-
tes directions avant d'sccarder 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 lears

I comptes antérieurs ou de Putifisa-

tion passée des fonds publics», pré-
¢ise Fran¢ois Théaud.

Autlits, Les élus sollicitent égale-
ment des contréles plus approfon-
dis, «mais de maniere ponciuelle,
souvent au cours d'une commis-
sion e, la plupart du temps, pour
les subventians les plus importan-
tes», poussuit-t-il. Au conseil géné-
ral des Bowches-du-Rhéne, chaque
directeur de service doit « proposer
au service d'audit exserne des fiches
a établir sur telle ou tefle associa-
tion, ere motivant sa denmande selon
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BOUCHES-DU-RHONE

Gérard Pleri, chef gu service
¢9usit patetad 2u Conseit gonda)

Ces Bouthes-duRnbne.

Un «portrait » de chague structure

1845719 hab,

Président
du conseil général:
Jean-No#! Guérini

L'ENJEV

Contrbler de maniére
fransparente

fes associations
subiventionnées par

le département,

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

n 2003, le conseil général

des Bouches-du-Rhéne créait

en son sein un service d’audit
externe [SAE]. Son but: répondre
aux multiples demandes des direc-
tions soucieuses de mieux controter
les organismes financés par le dépar-
tement, plus particuliérement les
guelque 7600 associations subven-
tionnées. «Les directions des sports,
de ta vie associative, de o cullure
et de ta politique de (a ville ont été
les plus intéressées », se souvient
Gérard Pieri, chef du SAE, composé
de guatre auditeurs.

Débat contradictolre. Depuis sa
création, te SAE décortique chaque
année prés de 90 dossiers financiers,
les subventions tes plus élevées étant
prieritaires, «Des axes de recherche
sont définis par rapport aux budgels
alloués. Ainsi, la totalité des 50 asso-
ciations versant l'allocatien personna-
tisée d'autonomie sant controlées.»
Les grandes structures, présentant
des bilans comptables et des comptes
d'exploitation, sent particuliérement
visées, 'analyse des fonds de roule-
ment figure égalernent en bonne

place dans ce porirait financier dressé
par te SAE pour chaque association.
1.e déroulement des audits est rodé:
«Aprés avolr informé te président

de 'assaciation du cadre juridique
dans lequet le contrdte s'effectue,
celui-ci est réalisé dans tes locaux

de la structure et donne fisua un
tébat oral et contradictoire avec les
responsables. fl en ressortun rapport
interne gue le directenr ou le prési-
dent de [association peut demander.»
Si des dysfonctionnements compta-
bles ou financiers sont relevés, le SAE
formule un certain nombre de préco-
nisations, dont le suivi est assuré en
tien avec la direction des affaires juri-
digues ¢t avec tes agents de la direc-
tion concernée par 1a subvention,
Objectif de ce travail d'équipe:

«qgue les dossiers puissent étie peu

& peu “dépoussiérés” en amont. Des
agents des différentes directions sont
ainsi formés 3 la tecture des bilans»,
pour, plus tard, mieux attlrénl‘alten—
tion du SAE sur certains dossiers.
Car, avec prés de 12000 demandes
de subventions soumises en 2007,

le département est un bailteur

de fonds trés sollicité,

des considérations financidres ou
juridiques », note Gérard Pierd, 3 Ia
téte du service d'audit externe {lire
Uencadré ci-contre). Le montant des
subventions manifestement surds-
mensionnées percues par des asso-
ciations d’aide 2 insertion a ainsi
&1é diminué Mannée suivante.

Les audits reposent sur es techni-
ques classiques du contréle de pes-
ton: analyse de la trésorerie, des
fonds propres, de Pendentement, etc.
Us recensent également «les autres
contréles externes: fiscaux, de
PUrssaf, etc. Tout ce qui compte!s,
insiste Michel Martin,

Synthése, Resie i faire circuler Vin-
formation rassemblée. A Orldans,
['analyse des risques, initiée en
2002, ainsi que la consolidation des
comples, instaurde dés 1992, sont
nrésentées vers le mots d'octobre,
en amant du débat ¢’orientation
budgéuaire. Par ailleurs, certains
outils synthétisent U'information.
En lien avec le Teésor public, les
Bouches-du-Rhéone expérimen-
tent jusque fin septemnbre fe Jogicice!
Salsa regroupant prés de 25 ratios
financicrs par association. «Moins
approfondie que ke contrdle de ges-
tion, cette anatyse devrait permet-
tre une decture plus rapide, justifie
Sylvie Caillibotte, directrice adjointe
aux finances, Un audit nécessite du
temps et a direction de la vie locale
ne peut parfois pas attendre pour
attribuer la subvention. »

Lorsque kes audits révelent des failles
financitres, des propositions de
réorganisation sont avancées. Et si
les dysfonctionnements persistent,
la subvention peut éire diminuée
Fannée suivante, voire supprimée,
Neéanmoins, excepté les cas ob clle
n'a pas été utitisée selon la conven-
tion d’objectifs, elle ne peut étre
récupérée. « On ne peut pas s'im-
miscer dans la gestion de la struc-
ture», admet Gérard Pieri, sou-
Hgnant ainsi que Paudit trouve sa
limite dans le principe de fibre ad-
ministration des associations. AN >




Le monde associatif, partenaire des
olitiques publiques ou prestataire ?

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

lors que les collectivités sont

devenues e premier finan-

ceur public des associations,
celles-ci ne sent pas nécessaire-
ment pergues comme des partenai-
res. Selon une étude de PAssocia-
tion des communautés urbaines de
France (1), certaines collectivités in-
forment fes associations de leurs ac-
tions, tandis que d'mutres les consul-
tent régulidrement ou sont entrées
dans un processus de codécision.

Confusion. Ainsi, Rennes, réputée
pour sa tradition associative forte,
amis en place une conférence ville-
associations, qui se réunit quatre
fois par an, Celie-ci fonctionne avec
des groupes de travail, créés par la
COMmUNE ou conjointement avec
les partenaires. Un lieu, Ja maison
des associations, a 816 créé pour of-
frir un centre de ressources, en s'ap-

r“Az;sm:iztticms: percevant des financements publics
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Seules 10% des associations pergoivent un Hinancement de UEtat. Pourtant,
celui—ci faif effet de tevier pour le montage financier des structures,

puyant sur un réseaus de structures
gestionnaires de services.

Symbole de cette confusion des
tonctions, la multiplication des re-
cours  fa commancde publique, no-
tamment dans les secteurs delinser-
tion et de fa petite enfance, inquitte
les associations. « Le Code des mar-
chés publics fait i des spécificités
et des valeurs associatives. I nous

Philigpe Deplanque, vice-président de fa CPOA (4
«Construire une relation durable»

«50it on considére les associations comme

queiques conseils généraux. Du cbté des communes, c'est plus inégal,
Quant au contréle, it devient de plus en plus important, mais cela n’est
pas une mauvaise chose: nous avons tous intérét 3 étre plus perfor-
mants, cela fait progresser a 1a fois Uassociation st 1a collactivité.»

1 Vige-président de ta Conlérence pernvanente des coprdingtigng L0, chargl dus terrdares
¥ 9

des acteurs de circonstance & qui l'on passe
une commande, soit on considére qu'elles ont
un rBle particulier 3 jouer dans Lu cité et on
essaie de construire une relation durable, sur
ta base d'une convention. Les coliectivités
font en sorte de ne pas se désengager, mais
elles subissent des tensiens au niveau finan-
cier. On "tord” les budgets, c’est un peu la
foire aux bonnes idées. Les conventions pluri-
annuelles se dévelappent avec les régions ou

Place au méme niveau que le secteur
fucratif. 1 ne permet pas de tenir
compte des attentes de nos publics,
Nous passons du statut de parte-
naire i celui de prestataire », regrette
Maswenn 17 Hostis, représentante de
PUnion nationale interfédérale des
CZUVIES &1 organismes privés sani-
taires et sociaux {Uniopss),

Montage complexe. Dans une

étude (2), Ia Conférence perima-
nente des coordinations associati-

ves {CPCA} regrette ce mélange des
genyes: « Lagsociation n'est plus né.
cessairement reconnue dans sa capa-
cité d'initiative privée, elie agit “pour
le compte de’, au service d'indica-
teurs d’action publigue qui wont
parfois rien & voir avec son projet
imitial, Les subventions de fonction-
nement ont quasiment disparu an
profit de prestations d’activité et
d'appels & projets, au risque ¢'une
requalification en appels doffres, »

Autre inguittude: les financerments.
Selon 'étude de la CPCA, 69 % des
personnes se déclarent pessimistes
quant A Pévolution du financement

! public de leur association. D'antant

que cehii dePEtat fait figure de levier
pour mobiliscr d’autres contribu-
teurs; « Les associations vivent avec
des montages financiers complexes,
§'if en manque un, tout s'écroules,
Justifie Viviane Tchernonog, char-
gée de recherche au CUNRS. An ni-
veau de I'Etat, depuis les circulaires
du 17 décembyre 2000 et du 16 jan-
vier 2007, le conventionnement ple-
riannuet est entré dansles meenrset,
du cbté des collectivités, i} se déve-
loppe. Cependant, seules 41% des
associations bénéficient d'un el
conventionnement, source de sécu-
risation et de travail  long terme.

Prechalne étape. A Pautomne se
tiendrala conférence nationale dela
Vvie associative, au menu de laquelie
devrait 3 nouveau figurer le fnan-
cernent et de status des associations.
La CPCA plaide pour Fadeption
d'une loi définissant Ja nation de
“subvention d’intérét général” car,
«dans les faits, le financeur public
impose trop souvent des contrepar-
ties directes transformant 'associa-
tion en gestionnaire ou prestataire
de services. La subvention publique
doit relever de Pintérét géndral A ce
titre, elle doit faire I'objet d'une né-
gociation respectueuse du projet de
Passociation et des missions et pro-
grammes des pouvoirs publicss.
Enoutre, }a CPCA demande une sé-
curisation des financenients publics
par la généralisation des contrats
pluriannuels, # laguelie les coilec.
tivités ne sont d'ailleurs pas oppo-
sées. Une formule qui concrétiserail
le partenariat tant réclamé per les
associations, B.6.
{1} «Etat des Houx de iz démocratie
participative dans les communautés
wrbaines de France s, Acul, 3807,

121 Etudfes of Socuments n“ b, «Le
financement public des associations:

une aoLvelie donne, de douveas besoings,
anllef 2008, CPCA




DOCUMENT 2

SUBVENTIONS Les conditions juridiques d'octroi - 3 pages

Plus de 54 % du financement des associations provient de fonds publics. Chaque
anneée, les associations redemandent les mémes subventions aux organismes
publics qui les ont déja subventionnées. Mais (PO, LOLFE dématérialisation
des demandes de subvention, dossier unique de demande de subvention, et.
sont autant de nouvelles données qui bouleversent les habitudes des dirigeants.

Juris-associations poursuit  son

de clarification® sur le

travail

subventionnement des associations. Le point sur ces nouvelles dispositions.

Les conditions juridiques d’octroi

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

rn'est gue trés rarement un droit pour

celles-ci. Seule une convention librement
consentie par |'Etat peut permettre au groupe-
ment d'étre sy du montant de la somme allouée
pendant la durée d'exécution de celle-ci, Ce
carcactére discrétionnaire, et donc aléatoire, est
méme 'un des critéres permettant de caractéri-
ser une subvention par rapport aux autres
contributions des collectivités publigues®, Ce
que l'on entend par subvention peut parfois étre
ambigu : une définition extensive comprend, 3

« I e financement public des associations

» Damien LERQY#

ta fois, les subventions directes, c'est-a-dire le
versement d'une somme d’argent sans contre-
partie, et les subventions indirectes : toutes les
autres aides imaginables® »,

Il convient donc de se demander ce qu'est, en
définitive, une subvention avant d’en étudier les
conditions juridiques d'octroi. Il n'existe a ce jour
aucune définition légisiative ou réglementaire
de la subvention, et ¢'est tantét la jurisprudence,
tantot la doctrine qui viennent dessiner les
contours de cette notion abstraite et pourtant si
utitisée @,

* Doctorart en droit public et chargé de cours & Funiversité de Nimes,
conselller juridicue & la CCI de Nimes.

{1} C7. Dossier « Subventions : obligations et contréle », in JA n® 33272008, p. 14,
(2) i, p.15 de ce numéro et fe guide « La subvention publique, le marché
public et la délégation de service public -~ Mode d'emploi », édité par la DVAEF
1= mars 2007 {téléchargeable sur www.assodations.gouvfIMG/pdiMode.
d_ermploi viG1.05.2007.pdf).

(3) sean-Frangons Meawes, Unie grande Joi de 13 trofsidme République (3 fol du
i juillet 1901, éd. LGDY, 2001, § 584, p. 390,

(4) On s'accorde & voir dans la subvention une aide directe ou indirecte aliouée
SaNs AUCUNE contrepartie par Une personne morale publigue. Généralerment,
on considére que l'attribution d'une subvention est facultative, précaite et
conditionnée,



La subvention publique peut se définir comme
Faide apportée par une personne publigue a I'asso-
ciation. Cette aide est en principe justifiée a raison
de Fobiet social de "association et poursuit, le plus
souvent, la satisfaction de I'intérét générat®. Selon
un rapport portant sur la transparence financiare
des associations®, 1a subvention est définie comme
« une aide financiére versée par une collectivité
publique pour des activités dont elle n’a pas pris
Finitiative ni la responsabilité et qui ne constitue
pas le prix d'une acguisition directe par cette collec-
tivité de biens ou de services? »,

Au niveau focal, la subvention peut éire enten-
due comme « une aide accardée par une collecti-
vité locale & 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
ta subvention dans son rapport sur la consolida-
tion des relations contractueiles entre les
pouveirs publics et les associations™.

Les conditions inhérentes
a 'association

o Personnalité juridique. L'association doit avoir
été réguliérement déclarée et posséder, par
conséquent, la personnalité juridique. Lors d'une
premiére demande, eile 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 demandant a
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®®,

# interdictions. Ne peuvent étre sujettes & subven-
tion les activités cultuelles ", les activités poli-
tiques, les activités militantes des syndicats (les
« missions d'intérét général » menées par des
structures locales des syndicats représentatifs sur le
plan communal ou intercommunal, départemental
ou régional pouvant étre subventionnées ", en
cas de conflit d'intérét ou encore dans le cadre
d'une activité concurrentietle (les subventions ne
devant pas fausser e libre jeu de la concurrence).

B Motifs d'intérét général. Une subvention est
destinée 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 étre local ; en effet, le tribunal
administratif de Poitiers a rappelé derniérement
gu'« une subvention n'est légale que si elle satis-
fait les besoins de la population de la collectivité
focale considérée " », Dés lors, « cette notion
s'analyse en fonction du cadre territorial de la
collectivité [...] et I'activité d’une association
présente donc un intérét général si elle poursuit
un but d'intérét public au bénéfice direct des
habitants de la colfectivité locale concernée " »,

Les conditions inhérentes
a la puissance publique

W La subvention doit s’inscrire dans la légalité. 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-
hles ™. De plus, une association ne pourra étre
subventionnée que si son objet est licite,

(5} Srtvweavss Daranisy, Droif el contentieux des assocrations, mémertos LMD,
Gualing éd., 2008, p. 137

{6) « Transpatence financidre des assodations », rappon du giougse de wavail
mixte présenté devant le Conseil national de la vie associative (CHNVA) en 1996
par la direction du budget du ministére charge de |'Econone, des Finances et
de Findustrie.

{7) Définition £galement reprise par le guide préc. @ « La subvention pubkque,
le marche public et la déldgation de service public - Mode d'emplol ».

(8) Rép. min. de Ptétour & Denis Jacquat, JOAN du 13 décernbre 1999,

{9) « La consotidation des relations contraciellus erdre les pouveirs publics et
tes asseciations », rapport du groupe de travail n® 2, CNVA, mal 2005 : « qu'el-
fe s'accompanne ou non dyne convention, k& subvention constitue une Contri-
bution financiére de la personne publique, accordée 4 fa demande du béadfi
ciaire et justifide par des considérations relevant de Fintért général, sans que
cette contribution constitue le prix d'une prestation de services ou de fournitu-
te de biens ditecterent apportée & la personne publique. La subvention pet
étre allouse giobalemen? pour contribuer au financement de achcitd de Tor-
ganisma subvertionnée, ou répondre & un besain spécifique comespondant &
ure olset pdds, CORCU et mis en euvte par ie hénelicare. Ce projet peut -

méme porter sur une opératinn ('investissement ou sur une action en ken avec
les politiques et Putilité publique. Dans tous tes cas, le régime jurdique et finan-
cier de la subvention ne reléve pas du code des marchos pubtics. # est détermi-
n¢ par les dispositions réglerentaizes fe régissam complétées, le cas échéant,
par les stipulations contractualies liant le béneficaie et fa personne publique ».
{10} Cu de son inscription au registre des associalions, pour Palsace-pMoselle.
(17) Lagrément n‘owvre en lui-mdme aucin droit & subvention ni au renouvel-
lement de cette dernitre | of. Rép. Mariany, JOAN du 26 Juiliet 1999, ¢ 4603,
(12} Saut en Alsace-Moselie (L. du 9 décembre 1905, ant. 2).

(13;CGCT, art. L 2251-3-1, L. 3233-3-1, L. 42535 now. ; Lon® 2002-73 du
17 janvier 2002, art. 215, JO du 18, p. 1008 ; decr. n® 2005-849 du 25 juilfet
2005, JO du 27, p. 12248 CE davi 2005, «commune d'Argentan s,
n° 264596,

(W} TA Poitiers, « Départernent des Deux-Sévies », 18 novembre 2004,
n” 0400561,

(15} Bricany Cravachizy, « Laide aux pays en voie de developpement serait-elie
devenue illégale ? », in JA N 3182005, p. 24 ; of. encadré page suivante..
(16} Freagois Valenanos, La Commune gt les Assedalions - Guide pratigue,
&d. Berger-levrault, 2¢ gd., 2004, p. 305,



Les collectivités locales et I’humanitaire

avaient les mains liées pour intervenir a I’é-

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

Jusqu'é 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.
1. 1115-1 du CGCT) en autorisant les collectivités ter-
ritoriales et leurs groupements, dans le respect
des engagements internationaux de la France, 4
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 e justifie, elles peuvent
mettre en ceuvre et financer « des actions a carac-
tére humanitaires » (cf JA n° 355/2007, p. 8 ).

Vadoption de cette loi confirme expressément la
possibilité, pour les collectivités territoriales,- de
nouer des partenariats avec d'autres alitorités
locales étrangdres dans la continuité deé la loi
n® 92-125 du 6 février 1992 relative - 1a coopéra-
tion décentralisée. Cette coopération.transfronta-
litre entre collectivités territoriales est: d'a;tieurs
encouragée par ia CEE (L. n* 200?~298 du 5:mars 2007
autorisant approbation du protocolent:
tion-cadre européenne sur la roopératmn transfrontai;é~
te des collectivités ou autorités territonales relatif a la
coopération interterritoriale, JO du 7).

M Uactivité subventionnée doit entrer dans le champ
de compétences de la collectivité publique qui la
finance. La subvention doit respecter le principe
de la répartition des compétences entre les per-
sonnes publiques en général, et entre I'Etat et les
collectivités territoriales en particulier, 1l doit
étre tenu compte des transferts de compétences
opérés par I'Etat au profit des régions et dépar-
tements, ou par les communes au profit de struc-
tures intercommunales ™,

Les conditions procédurales

W Uassociation 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 gue
Fassociation 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 & la collectivité concernée
de vérifier que l'assodiation remplit bien les
conditions requises pour obtenir laide sollicitée.

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

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

Les conditions d’utilisation

M La subvention doit étre utilisée conformément 3 son
objet. A défaut, les juges pourront sanctionner
son détournement. Lorsque fa subvention est
destinée & un but différent de celui déclarg, la
subvention pourra étre qualifiée de fallacieuse
et entralnera de lourdes conséquences juri-
digues. Ainsi, la collectivité publique ayant attri-
bué une subvention peut en exiger la restitution
totale ou partielle si les conditions d'octrai n'é-
taient pas remplies lors du versement, si son
affactation a été modifiée sans autorisation en
cas de subvention affectée, et enfin si I'associa-
tion bénéficiaire ne respecte pas les obligations
d'emploi de la langue francaise ™.

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

=

(175 Un drsblissoment public de coopération intercommunale (EPCH obait au
principe de spacialité. Cela signifie qu'if ne peut agir que dars.ies firsites da son
ohiet sodial et des compétences qui fub sont attiibuées par ses mermbres,
Corélniverment, une commune, membie d'un EPCL, ne peut plus, en prncipe,
agsr ons des domaines transférés 4 Pétablisservent public (urincipe d'exclusii-
@}, La conséguence de cas arinaipes est qu'une commune n'a plus 1a possibi-

lite der subventionner une asseciation pour une activdé qui reléve du champ de
compélences délégué a I'EPCIICE, 22 janwier 1997, n® 167959),

(18} Associations, Fondations et Congrégations, col. « Mémento pratique »,
ed. Frarcis Lefebvre, 2006-2007, § 11390, p, 1176

(19) Déer. du 30 juin 1934, an. 1.



DOCUMENT 3

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

ANNEXE I

RAPPELS SUR LES RI‘BGLES ENCADRANT LES RELATIONS FINANCIERES
DES COLLECTIVITES PUBLIQUES AVEC LES ASSOCIATIONS

Les associations a but non lueratif manifestent réguli¢rement leur inquiétude sur les conséquences d'un cadre
juridique, en bonne part d'origine communautaire, dont les concepts et la terminologie, parce qu'ils mettent en
cause ou transcendent des définitions ou des distinctions traditionneilement établies dans le débat public national,
sont parfois pergus comme attentatoires a la spécificité de 'engagement associatif, voire 4 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. Celle
situation a soulevé une série de questions d'ordre pratique et d'interprétation, s'agissant notamment des régles
relatives aux aides d'Etal et 4 Ia passalion des marchés publics.

Cette inquittude se cristallise sur le recours aux procédures d'appel d'offres, notamment dans des champs, tel le
champ social, ol 1a contribution du monde associatif est ancienne, forte et, dans bien des cas, indispensable pour la
cohésion sociale. Ces procédures peuvent étre ressenties négativement : on les accuse de mettre en avant le
principe de concurrence au détriment d'une coopération entre acteurs associatifs et de faire prévaloir une logique
de projets répondant au besoin de Ia collectivité sur le développement associatif.

Les travaux préparatoires a la conférence de la vie associative (CVA) ont ainsi particuliérement mis en évidence
fa nécessité de clarifier le cadre juridique des relations financiéres entre pouvoirs publics el associations. 11 s'agit &
la fois de micux informer sur le cadre juridique applicable, pour éviter la tentation de lignorer ou le risque de s'en
¢carter par méconnaissance, sans pour autant en faire une interprétation exagérément contraignante, de mieux
faire la part entre les hypothéses ol un marché doit élre passé et celles od il peut élre recouru au
subventionnement, de maniére & éviter des différences de traitement préjudiciables et sécuriser le mode de
collaboration entre administrations et associations.

Les associations ont demandé une docirine claire et partagée entre I'ftat, les collectivités territoriales et les
associalions sur le recours aux subventions, sur le champ respectif des procédures de marché, de délégation de
service public ou encore d'appels & projets. Clest un travail qui avait été engagé en 2006 avec le Conseil national de
la vie associative. C'est un chanlier permanent sur lequel les pouvoirs publics au sens large doivent se mobiliser
puisque I'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.

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

Il ne prétend pas régler de maniére définitive 'ensemble des cas de figure ni épuiser le sujet, mais constitue une
premitre étape dans la démarche de définition d'un cadre de références complet pour clarifier et sécuriser les
relations financiéres entre collectivités publiques et associations. Celle démarche se poursuivra au cours du
premier trimestre 2010 et fera Vobjet d'une concertation avec les associations et les représentants des collectivités
territoriales.

Ce document est destiné 4 l'usage des dirigeants associatifs comme des administrations. 11 est complémentaire
de la nouvelle convention pluriannuelle d'objectifs présentée 4 I'occasion de Ja CVA.

1. La réglementation européenne des aides d'Ftat s'applique également aux associations :
¢t4

Soucieux de garantir la libre concurrence au sein de 1'Union, Ie 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 préeisés par la
jurisprudence européenne puis par la Commission pour prendre en compte et encadrer les aides accordées par les
collectivités publiques, nationales ou locales, afin de compenser les charges pesant sur les organismes participant a
Pexercice d'activités d'intérét général.



Cette réglementation dite des « aides d'Etat » (1) s'applique a toule « entreprise » recevant un financement public,
dés lors gu'elle exerce une activité « économique » d'intérét général, et ce quel que soit son statut juridique (associatif ou
aulre} ou la fagon dont elle est financée par la collectivité publique. Ainsi, unc association sans but lucratif exercant une
activit¢ ¢conomique d'intérét général et sollicitant un concours financier public sera gualifiée d'entreprise au sens
communautaire et soumise a la réglementation des aides d'Ftat pour la parlie de son activité qui est « économique ».
Les régles d'encadrement des aides ne s'appliqueront pas en revanche A sa part d'activité qui serait qualifiée de non
économique.

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

~ le fait que Pactivité concernée puisse étre de nature « sociale » n'est pas en soi suffisant pour faire exceplion a

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

— Ie fait que l'entité susceptible de bénéficier du concours public ne poursuive pas un but lucratif ne signific pas

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

— seules échappent 4 cette qualification les aclivités liées a P'exercice de prérogatives de puissance publique ou

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

public ou la gestion de régimes obligatoires d'assurance.

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

{1) fégume défin par los artivles 86 4 88 du Trailé instituont lo Commmendd aropécaine, sompldts ef interprétd par Fardl de
fo CHOI « AMinark = du 2.4 Juillet 2005 8 par e peguet « Mol Kroes » du 38 navembne 2007,

2. La sécurisation de loetroi d'une aide publique & 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 exercant une activité
économique d'intérét général qui demeurent inférieurs & 200 000 € (2} sur une période de trois ans ne sont pas
qualifiés d'aides d'Etat et ne sont soumis 2 aucune exigence particuliére en maliére de réglementation des aides
d'E1at.

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

Lorsque le concours {inancier envisagé pour une associalion exer¢ant une activité économique d'intérét général
execde 200 000 € sur une période de trois ans, 'octroi de I'aide par la collectivité publique n'est acceptable que s'il
peut étre regardé comme Ja compensation d'obligations de service public. I faut que les conditions sutvantes soient
réunies :

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

territoriale) ou contractuel, de Fexéeution 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
d'intérét général » ou « mandatement » ; _

= les paramétres sur la base desquels la compensation financiére de I'exéoution d'obligations de service public

est caleulée ont été préalablement établis, de fagon objective et transparente ;

— la compensation financiére versée en regard des obligations ainsi mises & la charge de 'association est 4 la fois

strictement proportionnée aux colits occasionnés par 'exéeution des obligations de service public assurées et

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

Lorsque ces conditions sont remplies, le concours versé a I'associalion est compatible avec les exigences du droit
de la concurrence qui fondent la réglementation des aides d'Elat. Mais il faut notifier la compensation 2 la
Commission européenne,

Toulefois, celte notification n'est elle-méme pas nécessaire :

— si le montant des compensations financiéres versées 4 l'association en contrepartie des obligations de service

public n'excéde pas 30 millions d'euros par an el 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 l'aide 4 la Commission européenne. En ce qui concerne les «

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

— ou si l'association a é1€ retenue a l'issue 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 coiit ; la compensation financiére

versée 4 l'association échappe alors purement et simplement 4 la qualification d'aide d'Etat.

{2) Sewil des udes de minids Hebli par le réglement du 15 décembre 2000, (33 La potion s d'obliyufions de sepeice pubiic »
rdsulte du texte ménw de Pareét Aimark de lu Cowr de Justice des Comnmumaud S ewropdennos.

10




3. Ainsi, Ia réglementation européenne relative aux aides d'litat n'impose pas par elle-méme le
recours i la procédure de passation des marchés publics :

L'exercice d'un mandat d'intérét général et Fexigence de compensation proportionnée ne limitent pas par cux-
mémes 'autonomie et la liberté d'initiative des associations et restent compatibles avec un financement par
subvention.

La notion de mandat est en effet suffisamment flexible pour intégrer les hypothéses dans lesquelles la
coltectivité publique approuve et finance les propositions émanant du secteur associatif dont clle reconnait qu'elles
répondent A une finalité d'intérét général. Ainsi, les régles adoptées en 2005 (4) sur le régime des aides d'Etat
autorisent les associalions & assurer la gestion d'un service d'inlérél économique général, sans que cela n'implique
obligateirement la passation d'un marché public ou d'une délégation de service public.

La subvention peut donc constituer un mode 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 powur le caleul de [a compensation et les
sauvegardes assocites.

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

Le nouveau modéle de convention (pluri-)annuelle d'objectifs proposée dans le cadre de la CVA prend en
comptle non seulement cetlte exigence naltionale mais également les exigences communaulaires de mandalement et
d’ajustement de la compensation aux obligations de service public assurées par l'association. Ce modéle séeurise
l'allocation de subventions aux associations.

I1 n'y a done pas d'obligation pour la collectivité de recourir au marché public au regard des régles curopéennes
sur les aides d'Etat.

(0 O« pasged Monit-Keaes » die 28 novembre 2005 8 supra. (8) Lot n? 2000 320 durs aunil 2000 velalive cux Jdredls des
ciloyens dung lewrs relalions quve les adminisnalions,

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

Auregard de la réglementation nationale relative 4 la commande publique, ia subvention caractérise la situation
dans laquelle la collectivité apporte un concours financier 4 une action initiée et menée par une personne publique
ou privée, poursuivan! des objectifs propres auxquels 'administration, y trouvant intérét, apporte soutien et aide.

Pour pouvoir prétendre bénéficier d'une subvention, une association doit étre a Pinitiative du projet qu'elle
porte, ce qui recouvre deux cas de figure

a} Le projet émane de l'association et ne donne pas lieu d conlrepartie directe pour lu collectivité publique :

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

Les collectivités publiques ne sont pas tenues de procéder & quelque annonce publique pour verser une subvention a
une association. 11 n'est donc pas nécessaire de recourir & une publicité préalable. Mais la collectivité publique doit
ensuite rendre publiques les subventions qu'elle accorde (loi du 23 mai 2006).

Par excmple, 1l est admis qu'une collectivité publique puisse accorder une subvention d une association pour
organiser une féte du livre, dés lors que cette action est une initiative de l'association et non une manifestation en
réalité congue pour le compte de la collectivité. Une telle initiative privée répond en effet A des objectifs d'intérét
général poursuivis par la collectivité, qui justifient le subventionnement.

b) Le projet développé par l'association s'inscrit dans le cadre d'un appel a projets lancé par une collectivité
publigue :

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

Dans le cadre des appels & projets, la collectivité publique a identifié une problématique mais n'a pas défini la
solution aitendue. L'appel & projets ne préjuge en rien de l'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'une étude précisément déterminée, réalisée pour le compte d'une collectivité et donnant lieu a
une rémunération spécifique, constitue une prestation de services effectuée A titre onéreux).

31 la collectivité est & l'initiative du projet, on se situe dans le cadre de la commande publique :

Deux modes d'actions doivent étre 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 a un besoin de la collectivité et donne leu 4 la rémunération d'une prestation.
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Un marché public est un contrat conclu & titre onéreux enire up pouvoir adjudicateur (Etat, collectivilés
territoriales, établissements publics) et un opérateur économique, quil soit public ou privé, pour répondre & scs
besoins en matiére de travaux, de fournitures ou de services.

Les distinctions par rapport au champ de ta subvention sont les suivantes

— Pinitiative n'appartient pas & I'association, mais a fa collectivité, qui cherche ainsi 4 répondre 4 un de ses

besoins : 'association est alors un prestataire de la collectivité ;

~ le marché implique un lien direct entre les sommes versées et les prestations réalisées @ une étude

précisément déterminée, réalisée pour le comple d'une collectivité et donnant licu 3 vne rémunération

spéeifique constitue ainsi une prestation de services effectuée  titre onéreux ; en revanche, une association peut
étre subventionnée pour mener des ¢tudes 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, lant du point de vue de Nobjet
poursuivi que des modalités de rémunération retenues. En 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 2 un délégataire dont la
rémunération est substantiellement liée aux résultats de l'exploitation du service.

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

Le délégataire assume donc une part de risque liée & I'exploitation de ce service public.

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

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

La principale obligation imposée aux Etats membres par la directive « services » consiste 3 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 lberté d'établissement et de prestation de services sur le
marché intéricur européen.

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

Les services sociaux mentionnés a 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 4 des
aclivités de services faisant ou non 'objet d'un mandatement {ex. : accueil collectif de mineurs de moins de six ans).
Leur compalibilité avec la directive a été justifiée par la France auprés de la Commission européenne.

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

Le point 5 de la présente annexe a ¢t¢ modifi¢ par rapport & la note distribuée lors de la conférence de la vie
assoctative du 17 décembre 2009 pour tenir compte de la transmission & la Commission européenne 4 la fin
décembre du rapport destiné a déclarer les régimes d'autorisation compris dans le champ de la directive.

(7 Larticle 0§ de o divective

(o) Direclive 20007120708 du 12 déceribre 5006 sur los services dans le marohd idérieur, )
exchit de son champ dapplication les services sociauy redalifs aqu dngenzent social, & Vadde o lenfanee of & Paide aux finilles o
(X persennes se frourand de maniére pevimanente ou temporaive dars une stueion de besain gud sont assurds par FEal, per
dos prestataives mandalés par UBTal o par des assoclations cuvifaflves reconnues comme telles par Flial,

Rt
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DOCUMENT 4

La mise a disposition de moyens publics — 3 pages

Bien public : une marchandise

comme une autre ?

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

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

de la propriété des personnes publigues, notamment quant a la généralisation
des redevances pour occupation privative du domaine public. It s"agit 13

d’une réelle préoccupation pour le secteur associatif, qui craint I'application
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 guestion essentielle dans les relations

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

Schématiquement, la mise a dispo-
sition s’exerce sur un bien meubte
{équipement, matériel...) ou sur
un bien immeuble {local} apparte-
nant au domaine public de la col-
fectivité. Mais qu‘il s'agisse d'un
equipement ou d'un local, leur
régime juridigue est a peu prés
sembiable, et les questions susci-
tées par les associations sur des aspects juridico-
finandiers se rejoignent. En réalité, la principale
source de questionnement, voire d’'inquiétude,
pour le monde associatif vient de la codification
de la partie législative des textes sur la domania-
lité par te 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 les mises & disposition de
biens immobiliers par les premiéres au profit des
secondes. llidée phare de cette codification
étant la valorisation économique du domaine
des personnes publiques, deux points méritent
d'étre particuligrement développés : la générali-

Le CGCT reconnaftm‘
a toute association
la facufté
de revendiquer
une aide matérielle
des communes
sous la forme
d'une mise
a disposition
Lc‘fe fieux de réunion.

> Erwan ROYER*

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

Ces aspects économiques ne doivent toutefols pas
masquer une faculté reconnue a
toutes les associations par le code
général des collectivités territoriales
(CGCT} de revendiquer une aide
matérielle des communes sous la
forme d’une mise & disposition de
lieux de réunion.

Mise a disposition
d’un local communal

l'article L.2144-3 du CGCT prévoit que des
locaux communaux peuvent étre utilisés par les
associations, syndicats ou partis politiques qui en
font la demande. La question reste toutefois de
déterminer si les communes sont kibres d'ouvrir
les batiments de leur choix, notamment aux
associations, ou si, au contraire, ¢ce sont ces der-
niéres qui disposent d'un droit d'utiliser les
locaux communaux pour leurs activités i,

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

* Secrétaine génaal de la deaction des Répenaings de contentiedx adaunistra-
i et de responsabilité de 1a pussance publique, responsable dy site admines
tratif Datloy.fe.

{3} Phalippe Condre, « La mise & dsposiion de locmat fommunank du profit
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{21 CAA Versafles, 2 novembre 2004, Commune de Corbeil-Essonnes, reg.
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titre duquel figurent les associations, ne possé-
dent pas un droit absolu & obtenir te local muni-
cipal qu'ils sollicitent, la commune de laquelle ils
dépendent doit, elie, étre en mesure de démon-
trer devant le juge que son choix d'exclure ledit
focal du prét ou de la location est justifié par
Ifadministration du domaine municipal, le fonc-
tionnement de ses services, fe maintien de l"ordre
public ou par 'intérét général.

Larticle L. 2144-3 du CGCT précise |a répartition
des compétences entre le conseit municipal et le
maire,

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

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

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

Généralisation des redevances
d’occupation domaniale

Le CGPPP affirme — de maniére beaucoup plus
nette que ne le faisait précédemment le code du
domaine de I'Etat® — le caractére payant des
occupations domaniales. L'articie 1. 2125-1 dispo-
se que « toute occupation ou utilisation du
domaine public d’'une personne publique men-
tionnée a Fartide L. 1 donne lieu

.1 au paiement d'une redevance ». Se

du maintien de I'ordre public. Toutes trouve ainsi confirmé par voie
A Paris, Lyon et Marseille, des fes associations sont  législative le principe de non-gra-
régles différentes sont prévues desormais tuité du domaine public pressenti
pour les équipements de proxi- susceptibles par la jurisprudence récente ™.

mité, dont la gestion est transfé-
rée aux arrondissements®.

Pour qu‘une association puisse
bénéficier d'un local communal,
il faut qu'une demande soit for-
mulée et gu'une décision du
maire détermine les conditions dans lesquelles
les locaux seront utilisés. Suivant les cas, 'autori-
sation d’utiliser le local peut &tre unitatérale, et
s'effectuer par acte administratif, ou contrac-
tuelie, par le biais d'un contrat public ou privé.
Les biens du domaine 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}.

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

de se voir demander
le paiement
d'une redevance
pour occupation
du domaine public.

Le code ne se contente pas de
poser ce principe de non-gratuité,
i en définit aussi précisément les
exceptions. La gratuité de l'occu-
pation ou de [utilisation du
domaine est autorisée dans deux
cas : celui, tout d’abord, ou Foccupation est la
condition naturelle et forcée de Pexécution de
travaux ou de la présence d'un ouvrage intéres-
sant le service public qui bénéficie gratuitement
A tous ; celui, ensuite, ou elle contribue & assurer
ta conservation du domaine public tui-méme®. 1]
ne s’agit cependant 13 que de simples possibilités
de gratuité, et non d'obligations s'imposant aux
coliectivités publigues.

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

QICOET art L 2511-16 et b, 258121,
BC, dom. £, art L, 29,
{5 CAA Marseilie, 6 décermtre 2004, Communie de Nice, AJDA, 2005, p. 832,

note S, Duvwcon ; £ et marchés publics, 2005, n 185, note Gabriel Bovirt,
{6) COPPR, an. L. 2125-1
(7) C. dom. £1,, art. R, 56,
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domaine de I'£tat selon tesquelles la redevance
tient compte des avantages de toute nature pro-
curés aux titulaires de 'autorisation.

H n'y a donc aucun changement majeur, si ce
n'est la suppression du droit fixe antérieurement
prévu et correspondant aux frals exposés par Ja
puissance publique®™. Le montant

de ces redevances, qui est fixé par

I'assemblée délibérante de ia col-

fectivité territorialement compé-

tente, est déterminé en fonction

de la valeur locative du bien

occupé et de l'avantage spéd-

fique procuré par la jouissance

privative du domaine public®,

Obligations financieres

tarticle 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 l'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 I'objet d'une inter-
prétation du ministre de Fintérieur®®, qui
indique que « le prét occasionnel d’'une salle de
réunion ou la mise a 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 étre inscrites dans
Fannexe [prévue au 2° de "article L. 23131 du
CGCT] ».

Ainsi, dans fa mesure ol une prestation occasion-
nelle n'aurait pas a étre mentionnée en annexe
des documents budgétaires alors qu’une subven-
tion en nature devrait 8tre valorisée et inscrite, {a
question se pose de savoir st une prestation occa-
sionnelle peut étre assimilée & une subvention en
nature et, dans I"affirmative, quelies en sont les
conséquendces,

Plusieurs éléments permettent d’apporter une
réponse.

le premier est gue la mise & disposition de
locaux et les concours en nature sont considéreés
par le juge des comptes comme des concours
financiers.

Le second est que sont soumises au controle 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
financiers supérieurs a 1 500 euros ; qu'il s'agisse
d'aides directes (subventions, par exemple) ou
d‘avantages en nature {comme la mise & disposi-
tion de {ocaux}.

La prise en compte
de la mise a disposition d'un bien
dans le plan comptable

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

Cette valorisation comptable, gui présenie un
intérét stratégigue vis-a-vis des collectivités,
nécessite la mise en place de méthodes pour
pouveir les valoriser et les inscrire au compte
de résultat et au bilan. . -

& La notion de « contributions volontaires ». Il s"agit
des ressources et des charges d'une association,
apportées ou supportées « gratuitement » et
qui ne modifient pas le résultat comptable de
la structure, dont les mises & disposition gra-
cieuses d'équipements, de locaux. Ces presta-
tions sont valorisées comme des charges (de
matériel par exemple) et-comme des produit_s,

u La méthode de valorisation des mises A‘dlspbsiuon i
de biens. Pour 1a mise.a dispositiol o, il
faut tenir compte de sa valeur vénale en pre—"
nant en considération |’ amor’nssement voire sa
valeur d'usage (plus ‘délicate a" apprécier).
S'agissant plus part:cuhérement d'un local; il
est important ‘de ‘se référer-au tarif moyen du
marché de I'nmmobtl:er pour fe méme type de
focaux,

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

public.
"

) C. dom. £, art. L. 29.
(9) CE, 21 mars 2003, Syndical inteccommunal de 1a periphéria de Paris pour
I'électdcité et les réseaux (Sipperec), AJDA, 2003, p. 1935, note Plerre Suska

{11) Rép. min. QF n® 14703, JOAN du 15 mars 1949, p. 1600,
(12) L. »® 2000-327 du 12 avril 2000, art. 10 {al. 3).

{13) Seuil fixé par ie décr. n® 2001-495 du 6 juin 2001 {art. 173,
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DOCUMENT 5

Associations | attention, zone a risques - 2 pages

Associations : attention,
zones a risques !

= La présence des élus

dans les assoclations communales
Aucune incompatibilité de principe
nexiste entre la qualité d'élu local dune
part et de membre ou divigeant d'une
association d'autre part. La présence
d'élus locaux an sein de ces associa-
tions n'en fait pas moins courir & ceux-
<i un véritable risque du point de vue
du droit pénal, sous la forme du délit
de prise légale d'intérézs, délit encore
trop peu connu des élus (voir encadré).

La question de la présence des élug
locaux au sein des assodiations se pose
avec plus d'acuité encore depuis que la
chambre criminelle de fa Cour de cas-
sation, dans un arrét en date du 22 oc-
tobre 2008 (pourvoi n® 08-820688), et
prenant le contre-pied de la position
adoptée par la jurisprudence admi-
nistrative sur ce point, est venue
préciser que le délit de prise iile-
gale d'intéréts était constitué
méme dans les cas oG un élu par-
ticipait & une décision portant sur
une associztion d'intérét cormunal,
dans laquelle il siége, comme cela est
trés souvent le cas en vertu des statuts
méme de l'association, és qualité délu.
La Cour de cagsation précise & cet

égard : « quiil limporte que ces dlus wen
aient retird un quelconque profit et que
Fintérdr pris ou conservé ne soit pas en
centradiction avec lintérét communad »,

La tranamission
d’informationas privilégiées
estun délit de favoritisme
pour el et de recel

pourlassociation

Chague fois qu'ils siggent au sein d'une
agsociation, que celle-ci soit ou non
d'intérét communal, les élus courent
ainsi un risque pénal majeur en parti-
cipant, du ¢té de la collectivité, & toute
décision ou méme simple réunion pré-
paratoive portant sur cetie association,
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La situation intenable ainsi créée parla
Cour de cassation a dailleurs conduit au
dépbt d'une proposition de loi en date
du 17 mars 2009, visant & réformer ia
rédaction actuelle du texte réprimant
le délit de prise illégale d'intéréts.

* La passation

de marchés publics et DSP

lei plus que sur toute autre matidre, la
question de la price illégale d'intéréts
$e posera avec une acuité toute parti-
culigre, Le juge pénal se montrera en
effet extrémement sévére dans une
situation ou, par exemple, un éu par-
ticiperait & la passation d'une corn-
mande publique (réunion, signature,
COMumIssion...] portant sur un marché
auguel candidate une association dans
laquelle, par exemple, serait salarié I'un
des membres de la famille de Pélu

{famille méme trés Jointaine...).

Par ailleurs, on wveillera 4 'ab-
sence de transmission d'in-
formations « privilégiées » a
une association : en effet, on
asSiste parfois en raison de la

proximité existant entre agso-

clations et communes dans cer-
tains sectewrs (périscolaire, culturels...)
& des communications d'informations



en début ou en cours de procédure de
passation, ce qui constitue une rup-
ture dégalité de traitement des candi-
dats (délit de favoritisme pour I'$hu ou
Vagent, et recel pour I'association).

+ La mise a disposition de locaux
communaux & une association

En cas d'accident imputable 4 un défaut
d'entretien des locaux cornmunaux uti-
lisés par lassociation {par exermple en
cas dorganisation de manifestations
publiques dans une salle municipale
par une association), ayant entrainé des
blessures ou le déces d'un usager ou
méme dun membre de association, 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 liée 3 la sécurité du batiment, et
de son entretien (sans exclure, natu-
rellemnent, la responsabilité pénale de
Tassociation et/ou ses dirigeants pourla
faute dans la gestion de lactivité en
cause & l'origine du dommage).

De la méme maniére, en cas de travaux
réalisés dans les locaux mis A la dispo-
sition de lassociation, la commune, en
qualité de maitre de louvrage, conserve
Ja responsabilité en rnatitre d’hygiene
et de sécurité sur le chantier (désigna-
tion dun coordonnateur SPS, établis-
sement d'un plan général de coordina-
tion en matiére de sécurité et de
protection de la santé...). Tout accident
intervenu en raison d'une méconnais-
sance de ces régles exposerait la com-
mune, prise comme auteur indirect du
dommage survenu, & une mise en cause
pénale, par exemple peur homicide ou
blessures involontaires.

* La mise a disposition

d’agents 3 une association

Laloin® 84-16 du 11 janvier 1984 telle
que modifiée parlalei n® 2007-148 du
2 février 2007 permet une telle mise &
disposition, A certaines conditions
strictement définies (nécessité pour
l'association bénéficiaire de contribuer
4la mise en ceuvre d'une rission d'in-
térét général, mise A disposition de
Tagent pour fexercice des seules mis-
sions de service public confies 3 I'as-
sociation, remboursement a la com-
mune des rémunérations que celle-ci
continue de verser a agent...),

Siteutefols la commune devait metire
un agent 4 la disposition d'une associa-
tion ne remplissant pas une mission d'in-
térét général, ou encore ne percevait pas
volontairement les remboursements
effectués par 'association en question, les
rémunérations ainsi versées a l'agent
dans des conditions irrégulidres pour-
raient engager la responsabilité pénale
d¥élus et agents au titre de délit de
détournement de fonds publics prévy
par larticle 432-15 du Code pénal
(consistant en un détournement du
temps de travail et des rémunérations
versées & lagent au hénéfice d'une acti-
vité non conforme i lintérét commu-
nal}, au titre du délit de négligence ayant
permisun tel détournement (article 432-
16 du Code pénal), voire également en
raison du curnul des rémunérations ver-
sées par lassociation et Ja collectivité,

¢ Le défaut de surveillance

de {'usage des subventions
accordées aux associations

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

T appartient dans ce cadre 3 la commune
de surveiller lexercice effectif de Ternploi
ainsi financé. Dans le cas contraire, {1 lui
appartient de cesser sans délai ce finan-
cement afin déviter de sexposer a un
risque de qualification de détournement
de fonds publics par exemple (arti-
e 432-15 du Code pénal). i

DoCBOC

Sur www.iettreducadre.dr, rubrique

« au sommaire du derier numéro »

« Associalions-collectivités : des relations
scus Peeit du juge », La Letire du cadre
ferritorial n® 357, 15 avril 2008,

FOUR ALLER PLUS LOIN

« Subventions aug associations :
codre juridigue et conseil pratique »,
un cuvrage de Territorial Editions.
Semmaire et commande sur
htto://libsairie territorial fr
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LA NOTION DE PRISE
ILLEGALE D' INTERETS
Le délit de prise illégaie
d'intéréts est constitué par
exemple lorsge’un élu prend
part aux votes du consajl
municipal attribuant des
subventions 3 une
association qu'it préside,
présidée par un membre de
sa famille ou employant
celui-ci.

Extrémement sévére dans
Vappréciation de ce délit, |a
jurisprudence considére que
le simple vote en assemblée
vaut surveillance ou
administration de
Popération, ce méme si l'élu
n'a pas personnellement pris
part au vote mais a donné up
pouvoir & un autre élu pour
voter en son nom (Cass.
crim., 10 avrit 2002, n° o1~
84286}, ou encore si I'élu a
eu un simple pouvir de
préparation de décisions
prises par d’autres (Cass.
crim., 28 février 2007,

n° 06-85952),

ta Cour de cassation a
également indiqué a de
nombreuses reprises que les
liens familiavx ou les

« relations professionnelles
et privées » entre un élu
chargé de la surveitlance
d'une opération et une
personne impliquée dans
celle-ci {président d’une
association sollicitant une
subvention, dirigeant d’une
entreprise attributaire d'un
marché public...)
caraciérisent Ulintérét de "élu
au sens de U'article 432-12 du
Code pénal (par exemple,
Cass. crim., 25 décembre
2004, n° 03-87927 ; Cass.
crim., 7 novembre 2001,

n° 00-85159).



DOCUMENT 6

Textes législatifs et réglementalres — 2 pages

Code général des collectivités territoriales

Article L2121-29
Le conseil municipal regle par ses délbérations les affaires de la commune.

Article 1.23131
()

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 ia situation financiére de la commune ;

2° De la 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 75 000 euros ou représentant plus de 50 % du produit figurant au
compte de résultat de 'organisme.

La liste indigue le nom, la raison sociale et la nature juridique de 'organisme ainsi que la nature et le
montant de I'engagement financier de la commune ;

Article L2144-3

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

Le maire détermine les conditions dans lesquelles ces locaux peuvent étre utilisés, compte tenu des
nécessités de 'administration 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 a raison de ceite utilisation.

Code général de la propriété des personnes publiques

Article L.2125-1

Toute occupation ou utilisation du domaine public d'une personne publique mentionnée a l'article L. 1 donne
lieu au paiement d'une redevance sauf lorsque Foccupation ou I'utilisation conceme l'installation par FEtat
des équipements visant & améliorer la sécurité routiére,

Par dérogation aux dispositions de l'alinéa précédent, 'autorisation d'occupation ou d'utilisation du domaine
public peut élre délivrée gratuitement :
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1° Soit lorsque f'occupation ou l'utilisation est la condition naturelie et forcée de {'exécution de travaux ou de
fa présence d'un ouvrage, intéressant un service public aui bénéficie gratuitement a tous ;

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

En outre, 'autorisation d'occupation ou d'utilisation du domaine public peut étre délivrée gratuiternent aux
associations & but non lucratif qui concourent 4 la satisfaction d'un intérét général.

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

Articie 10
()

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

Lorsque fa subvention est affectée a une dépense déterminée, 'organisme de droit privé bénéficiaire doit
produire un compte rendu financier qui atteste de la 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 regu une subvention, la convention prévue
au présent article et le compte rendu financier de la subvention doivent &re communiqués a toute personne
qui en fait fa 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 précitée.

Les organismes de droit privé ayant regu annuellement de 'ensembie des autorités administratives une
subvention supérieure & 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 dépét en préfecture, prévue & alinéa précédent, n'est pas exigée des arganismes 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'article L. 612-4 du code de commerce.

Décret n°2001-495 du 6 juin 2001
pris pour l'application de l'article 10 de la loi n® 2000-321 du 12 avril 2000
et relatif 4 la transparence financiére des aides octroyées par les personnes publiques.

Articie 1

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

Les relations entre collectivités locales et associations (exirait) - & pages

Il/ Les discrétes subventions «en nature»

A coté de la traditionnelle subvention «en argent», il nest
pas rare que les collectivités attribuent aux associations des
subventions appelées «en nature . Les formes les plus tra-
ditionnelles - et les plus usitées - s'analysent 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 réguliérement, sans réelle procédure. It n'est d'ailleurs
pas exceptionnel quun agent soit mis & disposition d'une
association pendant un long taps de temps,  tel point que
ni la commune ni Lassociation ni méme lagent ne saurit
déterminer qui est te réel employeur. .. Cest d'ailleurs pour
mettre un terme & de tefles sittations que la mise & dis-
position du domaine communal comme des agents publics
a &té profondément réformée dans le sens d'un contrle
plus ébroit. : A

A/ La mise & disposition des locaux

Burant de nombreuses années, {a mise & disposition gra-
tuite de locaux par des collectivitds 3 des associations a
constitud une pratique fréquente: Equipements sportifs,
conservatoire, local abritant le sidge de l'association...
bénéficialent ainsi aux associations.

Les modalités de cette mise § disposition ont toutefols été
profondément modifiées par Uentrée en vigueur du Code
général de la propriété des personnes publiques (CG3P).
Jusqu'ators, et méme si le principe de non~gratuité de l'oc-
cupation privative du domaine public avait déja &8 consa-
cré (CE 11 fevrier 1998, Assoc, pour (a défense des droits
des artistes peintres sur la place du Tertre, req. n® 171792),
le paiement 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 terri-
toriales, les locaux communaux peuvent étre utilisés par
les associations, dans les conditions définies par le maire
«compte tenu des nécessités de Uadministration des pro-
priétés communales, du forctionnement des services et du
maintien de Uordre publics, le conseil mursicipal fixant «en
tant que de besoin» le prix de cette utilisation,

Or larticle L. 21251 du Code général de la propriété des
personnes publigues est venu mettre un tenne 3 cette situa-
tion en posant le principe selon lequel « Toute occupation ou
utilisation du domainé public d'une personne publique (...)
dorne tiett au patement d'une redevances et en excluant les
associations des éventuelles dérogations & ce principe. Pour
autant, Larticle L. 2144-3 du Code général des collectivités
territoriales précité nayant pas 66 modifié, la contradiction
entre cet article, offrant la faculté de percevoir une rede-
vance, et larticle L. 22251 du Code général de la propriété
des personnes publiques, obligeant & 1a perception d'une
redevance, a conduit le l&gislateur-3 compléter {a disposi-
tion du Code général de la propriété des personnes publiques
par un alinéa énongant que «L'autorisation d'occupation ou
d'utilisation du domaine public peut également étre délivrée
gratuitement torsque cette occupation ou cefte utilisation
ne présente pas un objet commercial pour te bénéficiaire de
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{autorisation. Lorgane délibérant de la collectivité concer-
née détermine les conditions dans fesqueltes i est fait appli-
cation du présent alinda» (Loi n°2007-1787 du 20 décem-
bre 2007 de simplification du droit}.

En somme, aujourdhui, il est de nouveau offert aux collecti-
vités la faculté d'exonérer les associations du paiement d'une
redevance 3 [a condition toutefois que [utitisation faite par
ves associations ne présente pas un objet commencial.
Pour autant, méme déliviée gratuitement, Yautorisation don-
née 3 une association pour occuper le domaine public - ou
privé — dot respecter des conditions de forme et de fond.
On indiquera, d&j3, que tattribution d'un local est de la com-
pétence exclusive du maire, méme « 3 appartient au conseil
municipal de déterminer &ventueliement par ses délibéra-
tions tes conditions aénérales dans lesquetles un local com-
munal peut &tre mis & la disposition d'une association» (CE
12 octobre 1994, Cne Thun-levéque, req. n® 141851).

ba mise & disposition peut concerner un bien du domaine
public ou privé de [a commune,

Pour (a mise 3 disposition des locaux publics, 1a collectivité
doit respecter deux principes. -

Elle doit, d'abord, respecter le principe d'égalité: a été
jugée iliégale ta décision d'une commune de fixer des tarifs
de location des salles municipales différents selon que
{es usagers sont des associations subventionnées ou non
subventionnées (TA Versailles 18 mai 1998, Wiltzer et a,,
n°96240). De méme, le principe d'égalité entache d'illé-
galité le refus dune commune de procéder 2 la résiliation
d'une convention par laquelie elle accondait & une associa-
tion fusage exclusif dune installation sportive, alors q@'une
autre association, pratiquant la méme activité et affiliée & lx
méme fédération, avait demandé le partage de ces installa-
tions (CE 8 avril 1998, Frequelin, req. n®165284),

La mise & dispesition de locaux doit, ensuite, prendre en
compte tes nécessités de ladministration des propribtés
communales, du fonctionnement des services et du main-
tien de l'ordre public.

La régle régissant [a matitre a é(& rappelée par le Conseil
d'Etat: «la mise 3 disposition d’une salle communale A des
associations, syndicats ou partis politiques qui en font la
demande peut &tre refusée pour des motifs tirés des néces-
sités de Uadministration des propriétés communales ou par
celles du maintien de Vordre publice (CE 15 mars 1996,
Cavin, reg. n® 137376).

Ainsi, le Conseil d'ftat a considéré quune commune pou-
vait valablement décider que (a location d'une salle ne sera
pas oliverte aux assotiations, groupements et organismes
2 caractére politique ou exercant des offices religieux, et
ce afin de mettre Mutilisation des locaux appartenant 3 la
commune & abri des querelles politiques ou retigieuses (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 te seul motif que Uassociation qui
le demande présenterait un caractére politique (CE 30 awil
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 la mise & dis-
position (CE 15 mars 1996, Cavin, req. n® 137376); la solu-
tion a été récemment confirmée par [a Cour administrative
dappel de Douat qui a censuré un refus opposé fondé sur
le caractére politique de cette association «compte tenu
de son opposition 3 {a majorité municipale» {CAA Douai
22 février 2007, Cne Labruyére, req. n® 06DA0OOTE5).
En d'autres termes, le refus d'attribution d'une salle justifié
par un motif politique doit étre étayé et fondé sur des cir-
constances de fait particulidres 3 lespéce: des considéra-
tions d'ordre général ne suffisent pas. Ainsi un maive peut-
it fonder son refus de mise & disposition d'un local sur un
motif politique sl justifie sa décision par linadaptation
des locaux sollicités (TA Paris 11 juin 2003, Assoc. Front
national, n°0304106/4}.
Le méme raisonnement vaut en matidre religieuse. Amsr
la Haute juridiction a-t-elle estimé qu'une commune ne
pouvait refuser 3 lassociation locate pour le culte des
Témoins: de Jéhovah la mise 3 disposition d'une salle en
invoquant simplement des considérations générates rela-
tives au caractére sectaire de Uassociation, sans faire état
d'aycune menace 3 Uordre public, ni d’aucun motif tiré
des nécessités de Uadministration des propriétés commu-
nales ou du fonctionnement des services; pas plus que ta
crainte, « purement éventuelle », que les satles municipa-
les soient Upbjet de sollicitations répétées pour des mani-
festations 3 but refigieux ne pouvait justifier légatement
te refus de ta 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
Finterdiction des subventions aux associations cultuel-
‘les: dés lors qufil n'est pas établi, en tout état de cause,
que lassociation avait la possibilité de louer une salle
privée au jour et aux heures qu'elle avait déterminés, {a
commune ne pouvait tirer argument de ce que les tarifs
des salles municipales seraient plus avantageux que ceux
des salles privées, Autrement posé, le principe d'intexdic-
tion des subventions aux associations cultuelles précité
ninterdit pas immédiatement a mise & disposition a des
associations cultuelles,
La mise & disposition d'un immeuble du demaine public
peut résulter d'un acte unilatéral, d'une convention, voire
mbme — ce qui est 4 éviter - d'une simple tolérance.
Par ailleurs, fa commune qui soubaiterait contraindre une
association 3 quitter des locaux initialement mis a dispo-
sition dispose de plusieurs voies juridictionnelles, Elle est
méme susceptible, si elle établit notamment (urgence de
V'éviction, d'obtenir Vexpulsion par la voie du référé, en
application de larticle L. 521-3 du Code de justice admi-
nistrative, qu: prévoit que «En cas d'urgence et sur simple
requéte qui sera recevable méme en labsence de décision
administrative préalable, e juge des référés peut ordonner
toutss autres mesures utiles sans faire obstacle & Uexéou-
tion d'aucune décision administrative»,
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A titre dillustration, le Conseil d'ftat a considéré quil y
avait urgence lorsque le maintien dans les leux de lasso-
ciation compromettait le fonctionnement du service public
municipal, en Uoccurrence en faisant obstacle au regrou-
pement de lensemble des associations ayant une activité
dans (a commune el alors que ce regroupement éfait prévu
par le contrat local de sécurité conclu avec UEtat. Partant,
et en 'absence de contestation sérieuse sur ta lgalité de la
demande d'expulsion, 1a convention de mise a disposition
ayant été régulidrement dénoncée par la commune, [a juri-
diction a enjoint asseciation & libérer les locaux sans délai
(CE 28 mars 2003, Assoc. maison jeunes et culture Meru, req

‘n®252448; sur Vexpulsion d'une association entrée dans ies

locaux par effraction et refusant d'en sortir alors que le Mai-
re avait décidé de la fermeture desdits locaux, of, CE 4 awrit
1990, Assoc, Pétanque hermitage, req. n® 100833},

B/ La mise & disposition de personnel

A ce jour, les fonctionnaires et les agents non titulaires
en contrat & durée indéterminge sont susceptibiles de fai-
re lobjet d'une mise A disposition. Mais on exclura immé-
diatement ta mise & disposition des agents non titutaires
envisageable, aux termes du décret n® 88-145 du 15 février
1988, auprés d'une liste d'organismes &numérés A [arti-
cle 136 de (2 lof statutaire applicable 4 a fonction publi-
que territoriale et dans laquelle ne sont pas mentionnées

“tes associations.

Concemant Les fonctionnaires, il convient de se reporter aux
articles 61 2 63 de 1a loi n®84-53 du 26 janvier 1984 rela-
tive 4 fa fonction publique tendtoriale, récemment modifiés
par la loi n® 2007-148 du 2 février 2007 de modernisation

“de (3 fonction publique ainsi quau décret n® 2008-580 du

18 juin 2008 consacé & cette position particulidre,

La mise & disposition se définit comme «la situation du
fonctionnaire qui detneure dans son corps d'origine, est
réputé occuper son emploi, continue & percevoir la rémuné-
ration comespondante, mais qui exerce des fonctions hors du
service ofl il a vocation a servirs (art. 61 de la loi).

On relévera alors que les contraintes lides & la «nécessité
de services justifiant jusqu'en 2007 une mise 3 disposition
et aux fonctions exercées dans le poste sur lequel lagent
était mis 4-disposition, qui devaient &tre «d'un nivean hié-
rarchique comparable», ont disparu. De ce point de vue, la
mise & disposition semble plus aisée désormais.

Le méme article 61 précise encore que «ke fonctionnaire
peut &tre mis & disposition auprés d'un ou de piusieurs
organismes pour y effectuer tout ou partie de son service s,

It est donc possible, 3 suivre ce texte, qufun agent ne soit
affecté qu'd 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 d'ailleurs confirmée
par Uexamen des dispositions du décret du 18 juin 2008 qui
distingue, pour Fapplication de certaings régles, selon que
lagent assura ot non un service pour une durée supérieure
au mi-temps dans son administration d’origine et mention-



ne la possibilité d'une pluralit® «des collectivités, &tablis-
sements oy organismes employeu:s» (art. 6).

Parmi es bénéficiaires de la mise & d1sposthon de fonction-
naires, sont mentionnés les «organismes contribuant 3 la
mise en ceuvre d'une politique de Etat, des collectivités
territoriales ou de leurs &tablissements publics administra-
tifs, pour Uexercice des seules missions de service public
confies & ces organismes {...} » {art. 61-1)..

Ainsi dong, la notion d'worganismes d'intérét générai»,
antérieurement présente dans la koi (et complétée par (e
décret n°85-1081 du 8 octobre 1985 par celles d'«asso-
ciations teconnues d'utitité publique ou de fondations» et
d'«organismes 3 but don lucratif dont les activités favo-
risent ou compldtent laction des services publics locaux
relevant de la collectivité ou de Ustablissement d'origine,
ou qui participe & Uexécution de ces services») a disparu
au profit de celle précédemment énoncée.

En d'autres termes, si la mise A disposition au profit dasso-
ciations demetire possible, celles-ci doivent exercer des mis-
sions de service public. Cette condition, essentielle, de la
mise & disposition est réaffirmée dans le décret du 18 juin
2008 qui impose que la convention conclue entre Uadmi-
nistration d'origine et l'organisme d'accueil - la contrac-
tualisation de {a mise 3 disposition étant obligatoire en
vertu des dlsposmons léyislatives en vigueur - précise
«les missions de service public confiées a Uagents» (art. 2
1 dudit décret).

Par ailteurs on relévera que Varticle 61-1 de la o statutaire
fixe désormais un principe de remboursement des mises 3
disposition et wenvisage que trols exceptions au principe,
«lorsque la mise & disposition intervient entre une colfec-
tivité temitoriale et un établissement public administratif
dont elle est membre ou qui i est rattaché, auprés du
Conseil supérieur de La fonction publique temritoriale, aupris
d'une organisation internationale intergouvernementale ou
auprés d'un Ftat étrangers,

Autrement posé, les mises & disposition & titre gratuit de
fonctionnaires au profit dassociations sont exclues. Cette
régle, essentielle, vise notamment 3 Gviter les subventions
déguisées gue constituaient tes mises & dispositions gra-
tuites d" agents.

En revanche, rien ninterdit & une co{lectmté lorsquelle

octroie une subvention, de prendre en compte Uensemble des

frais de fonctionnement qui incombent & une association, en
ce compris le colt du personnet et donc du remboursement
du traitement des fonctionnaires mis a disposition,

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

mise a disposition ne puisse aveir lizu quiavec laccond du.

fonctionnaire (art. 61 de la loi n°84-53), En d'autres ter-
mies, une commiine ne peut imposer 3 un agent de travailler
pour une association donnée et [affecter autoritairement
& cet organisme,

Pour &tre complet sur le travail des fonctionnaines au sein
des associations, on indiquera encore que les agents titu-
laires peuvent demander 2 leur collectivité d'origine 3 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 collactivité publique, sous réserve de Uapprobation
préalable, par la coftectivité ou Uétablissement dont reléve
l'agent, du projet de contrat et de $es avenants éventuefs»
(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 tenitoriaux).

Le fonctionnaire détaché est placé hors de son cadre d’em-
ploi, emploi ou corps tout en continuant 3 y bénéficier de
ses droits & lavancement et & (a retraite (art. 64 de la loi
n°84-53 du 26 janvier 1084).

PARTIE 2: LE CONTROLE
DES ASSOCIATIONS SUBVENTIONNEES

De la proximité naft parfois la confusion: certains élus
locaux considérent que les associations seratent en quel-
que sorte «naturellement» soumises 3 leur contrble, Il
n'en est rien: tant quelles exercent indépendamment
leurs activités, les assoclations n'ont aucun compte a
rendre aux communes. Mais dés Uinstant oil llassodation
souhaite recevoir de lalde, en nature et surtout finan-
ciére, d'une commune, tout change: la logique est inver-
sée, et l'association doit, comme {a personne publique
en somme, rendre conipte de Vemploi qu'elle fait des
fonds publics, o

Ce lien entre aide et contrdle est fondamental: de bui décou-
lent A {a fois les obligations des associations, dés {e stade
de la demande de subvention, et celles des communes, qui
ne peuvent pas se désintéresser du sort des fonds publics,
mais ne doivent pas pour autant simmiscer dans uhe ges-
tion qui reste autonome. .

- Las textes applicables en matidre de contréle des subven-

tions accordées & des associations ne font pas défaut, Tou-
tefois, on assiste deptris peu & une remise 3 plat des prio-
rités du légistateur, sous (a double contrainte budgétaire et
de Uopinion publique: au contrdle a posteriod traditionnel
et souvent thorique s'est peu 3 peu substitué un contrile
préalable dont les contours ont &té récemment définis.

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

-ves. Du fait guelles disposent d'une proximité organique

forte avec Vassociation, tenant par exemple au fait gue des
€lus siegent au conseil d'administration ou 3 une conver-
gence fonctionnelie de projet, aucun contréle n'est spéci-
fiquement exercé sur lattribution et Lutitisation des sub-
ventions,

Le simple fait qu'il n‘existe pas de droit au renouveliement
de la subvention, d'ithe année sur 'autre devrait conduire &
un réexamen annhuel; mais surtout, devralent &tre mises en



ceuvre les nombreuses dispositions permettent  la collec-
Hivité de vérifier, tant en aval qu'en amont, {3 réalité de_ la
vie associative et (a destination des fonds qulelle octivie.

Al Le contrile de l'examen de fa demande

la demande d'attribution d'une subvention r'est soumise

a aucun formalisme ni & aucun délai, Lors de la demande,

ta collectivité peut ainsi exiger de Vassociation qu'elle for-

mule sa demande par &crit et quielle appuie cette demié-

re de toutes pidces et documents permettant de s‘assurer

quielle remplit les conditions requises pour obtenir Uaide

sollicitée, et notamment permettre {appréciation de Uin-

térét public local.

Afin de déterminer les pidces que les associations doivent

produire lors de la demande de subvention, les collectivités

peuvent notamment s'inspirer du dossier unique de deman-

de de subvention mis en place pour les services de Uftat.

Ainsi peut étre sollicité [ transmission des statuts, de la

déclaration en Préfecture, de [a liste des membres du con-

seil d'administration et du bureau avec l'indication de leur

situation professionnetle, des comptes financiers du demier

exercice, du budget de lannée en cours...

Bans le cadre de Uinstruction d'une demande de subven-

tian, la commune doit en effet veiller & ce que Vassociation

satisfait 3 la condition d'intérét public local; elle peut alors
sauhaiter connaitre & cet effet le nombre d'adhérents de
cette association sur son tenitoire. A cette fin, 5ila collec-
tivité peut solliciter le nombre d'adhérents résidant sur son
territoire par exemple, elle ne peut cependant exiger d'une
association 1a communication de la liste nominative de ses
adhérents (CE 28 mars 1997, Solana, req. n® 182912).

Le dossier constitué par Uassociation doit étre sincére. Tout
mensonge ou omission, telle que {occultation d'une partie
des comptes ou de certaines activités, dans les renseigne-
ments communiqués est susceptible de motiver un ordre-de
reverserent de {3 subvention percue, Une telle fraude peut
encore &ire constitutive d'un délit de faux en écriture, ris-
que pénal contre lequel les associations doivent étre mises
en garde: (2 volonté d'enjoliver conduit parfois, insensible-
ment, de Uomission.et de 2 mise en valeur de bonne gueme’
au mensonge pur et simple...

B/ Le confrble de I'usage des subventions -

Par e biais de Varticle L. 16114 du Code général des col-
tectivités territoriales, le législateur a entendu permettre &
la cotlectivité qui ottrole des subventions de sassurer, par
la transmission des documents comptables ou autres, de la
réalité de ta vie de Uassociation par exemple ou encore de
{accomplissement réel de ses activités.

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

«Toute association, ceuvre ou entreprise ayant requ une
subvention peut étre soumise au contrdle des délégués de
la collectivité qui Ua accordée.

Tous groupements, associations, ceuvres ou.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 {a subvention une copie certifiée de leurs budgets et
de leurs comptes de Uexercice &coulé, ainst que tous docu-
ments faisant connaitre les résultats de leur activitén.
Compte tenu de Uextréme diversité des modes d'organisa-
tion et de fonctionnement ou encore de Yobjet des associa-
tions, la oi a laissé le choix & chaque collectivitd de dater-
miner librement les modalités de ce contréle, qui peut &tre
réalisé sur place ou par transmission des documents, dés
lors que l'exercice du contrle permet 4 fa collectivité de
cennaitre précisément les conditions d'emplod par Lasso-
ciation des crédits résultant de {a subvention,

Les membres du conseil municipal ne doivent pas confondre
le droit quiils tiennent de Uarticle L. 16114 en leur qualité
d'él et le droit offert 3 tout administré par Uarticle 2 de
L lof du 17 juillet 1978, qui énonce que «sous réserve des
dispositions de Varticle 6-les documents administratifs sont
de plein droit communicables aux personnes qui en font la
demande, quiils émanent des administrations de ltat, des
collectivitds territoriales, des 8tablissements publics ou des
organismes, fussent-ils de droit privé, chargés de fa gestion
d'un service publics. Six conseillers monicipaux avaient par
exemple tenté davoir accés 4 la comptabilité dune asso-
ciation subventionnée par la commune, Invoquant la lof du
17 juillet 1978, ils avaient alors présent® deux demandes,
{une adressée au maire, Vautre au président de [associa-
tion, tendant & ce que leur soient communiqués les comp-
tes de l'association ainsi que tous les justificatifs correspon-
dants. N'ayant pas obtenu la totalité des piéces soflicitées,
ils- avaient considéré que le refus opposé par la Maire &tait
illégal. La juridiction administrative n'a pas consacré cette
analyse et a estimé que s les &lus avaient droit de prendre
connaissance des documents budgétaires produits dans le .
cadre du contrble de la commune sur les associations sub-
ventionnées, de tels documents ne constituaient pas des
documents communicables au sens de {a loi de 1978 (CE
20 juillet 1990, Ville de Melun, req. n®69867).

On indiquera que, dans le cadre de ce contrdle, Vexistence
d'une convention d'ohjectifs entre ta commune et Uassocia-
tion peut s'avérer utile. En effet, les délégués de la com-
mune ne peuvent s'introduire au domicite d'un particulier,
et ce méme si ce domicile est déclaré sidge de l'associa-
tion, sous peine de commettre une violation de domicite
incriminée par Varticle 432-8 du Code pénal. En revanche,
{a commune peut parfaitement prévoir, au sein de ta con-
vention, une possibilité de visite au sidge de Vassociation
ou encore la présence de ses délégués, en qualité d'obser
vateurs, atx assemblées générales de {'association.
Aucune sanction spécifique n'est attachéé au non-respect
par Uassociation de Uobligation de rendre des comptes.
Pour autant, si lassociation ne se conforme pas du tout 3
cette obligation, ne transmet qu'une partie des documents
ou encore si les pitces fournies traduisent une gestion fan-
taisiste ou ne permettent pas de connaitre avec une pré-
cision suffisante a nature et les conditions d'activités de



{'association, {a.coltectivité dispose toujours de la faculté
de ne pas reconduire |2 subvention pour Lannée 3 venir.
Le défaut de contréle des associations qu'elle subventionne
est [oin d'étre dépourvue de tout effet pour la collectivité,
Reconduire d’année en année [z subvention & une associa-
tion sans Sassurer de sa bonne gestion ou de la [égalité
des moyens qu'elle met en ceuvre peut en effet engager la
responsabilité de {a personne publique. '
A titre d'exemple, UEtat et des communes subventionnaient
de manidre conséquente une association alors méme que
la Cour des comptes, dans un rapport public, ainsi que dif-
férents rapports d'enquéte de linspection des finances et
. de linspection des affaires culturelles avaient relevé que,
depuis sa création, cette association se caractérisait par
des irrégularités graves et répétées dans U'établissement: des
comptes, gui nétaent ni sincéres ni véritables, et dans son
administration. O, dans le méme temps, 'association s'était
rapprochée d'une bangue afin d'obtenir un prét, quelle ne
piit finalement rembourser avant d'étre placée en liquidation
judiciaire. La Banque a alors décidé de rechercher, et obtenu,
lengagement de la responsabilité des personnes publiques.
Le juge administratif a en effet constaté quiaucune mesure
appropriée n'avait été prise avant la décision «trop tardive
de mettre fin au versement des subventions», preuve d'une
faute tourde dans Vexercice, par les personnes publiques, de
feur mission de contrdle (CAA Lyon 19 awril 1994, Cne Por-
to-Vecchio, Collectivité teritoriale de Corse, Min. Education
nationale et Culture, reg. n®93LYG0001).
Cest donc le désintérét, Uabsence de toute réaction face
au comportement litigleux de lassociation qui a entrainé
la mise en cause de la responsabilité de la commune attri-
hutaire de subventions,
La méme Cour administrative d'appel avait d'ailleurs déja
reconnt, dans une affaire concemant {'association maison
de 1a culture de la Corses {a responsabilité de UEtat pour
faute lourde au regard de «la totale passivité des auforités
de tutelles» (CAA Lyon 28 novembre 1991, Min. Culture ¢/
Sté production Christian Juin, req. n® 90LYD0089).
Dans les deux hypothdses précitées, la responsabilité de
ta personne publique a &té retenue en raison de la faute
{ourde qui avait 618 commise, En revanche, il ne saurait
atre veproché A une collectivité de ne pas avoir opéré un
controle attentif de {'équilibre financier de 'opération
subventionnée, ta convention d'objectifs prévoyant que
la responsabilité de cet équilibre incombait & [assocla~
tion, et d'avoir, dans ces circonstances, négligé d'exer-
cer un contrble sur ‘emploi des fonds; Ainst une société,
qui cherchait & engager ia 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'une association subventionnée, et depuis.lors mise
en tiquidation, en a-t-elle été pour ses frais. En effet, si
Varticle L. 1611-4 du CGLT fait obligation & la commune
de contréler les associations qu'elle subventionne, il n'a
pas pour conséquence d'imposer une vérification préa-
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{able de ta bonne santé financidre de la structure, pas
plus que de la viabilité totale des opérations projetées
(CE 18 juin 2008, SA Hatel Negresco, réq. n® 284942),
Décidément, treuver la bonne distance nest pas toujours
chose aisée ; mais en définitive, dans limmense majorité
des cas, te bon sens U'emporte: 12 commune doit 8tre dili-
gente; mais pas dirfgeante, ni inspection des finances ou
service de police...

C/ Le nouveau contrble de la loi du 12 awil 2000
Ajoutant aux obligations de contrbles générales, la loi du
12 avril 2000 a instauré de nouvelles obligations  la char-
ge des collectivités locales apporté une contrainte supplé-
mentaire dans le contrle par la collectivité de (usage des
subventions accordées. En effet, lalinéa 3 de Varticle 10
de 1a loi du 12 avril 2000 dispose que «lorsque ta subven-
tion est affectée & une dépense prédétenminée, lorganisme
de droit privé bénéficiaire doit produire un compte-rendu
financier qui atteste de 1a conformité des dépenses.effec-
tuées & lobjet de la subvention. Le compte-rendu financier-
est déposé auprés de Vautorité administrative qui a versé
la subvention dans les six mois suivant 1z fin de {exercice
pour lequel elle a 6t attribuéey.

Le compte-rendu financier a pour objet la description et le
contrble des opérations comptables destindes 3 la réalisa-
tion de Uaction subventionnée. I est desting aux collecti-
vités afin gu'elles sassurent de Uemploi de la subvention
et doit étre produit dans un détai de six mois suivant la
cldture de Uexerdice budgétaire.

Un arété du 11 octobre 2006 a fixé des modatités de pré-
sentation de ce compte rendy. Le compte rendu exigé est
constitué d'un tableau des charges et des produits affec-
tas 3 la réalisation du projet ou de Yaction subventionnée,
auquel doivent &tre jointes deux annexes, {une comprenant
un commentaire sur les &carts entre le budget prévisionnel
et la réalisation de Vaction ainsi qu'un tableau de répar-
tition entre le budget principal et le compte rendu finan-
cier des charges communes indiguant les critéres utilisés
A cet effet, Vautre comprenant une information qualitative
décrivant, notamment, {a nature des actions entreprises et
les résultats obtenus par rapport-aux objectifs initiaux du
projet (amété du 11 octobre 2006, NOR: PRMX0609605A,
J0 14 octobre 2006). .

1article 10 de la loi du 12 awril 2000 indique également
que le budget et les comptes de toute association ayant
recu une subvention, la convention d'objectifs et le comp-
te rendu financier de la subvention doivent &tre communi-
qués 3 toute personne qui en fait la demande par lautorité
administrative ayant attribué la subvention ou celles qui les
détiennent, dans tes conditions prévues parla loi n®78-753
du 17 juillet 1978 (voir CADA, avis n® 20041220 du 18 mars
2004 qui réaffime le caractére communicable des bilans et
comptes de résultats du comité officiel des fétes, assodia-
tion loi 1901, ainsi que des documents se rapportant aux
subventions attribuées par la commune).
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Associations :
l'enfer des conventions

Grace.q
leur sovoir-faire,

lesadsociationd

Ae Aont poaitionnées

comme_des preAtaraire
pourles collectivitéa

ans la foulée de la Joi 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 3 23 000 euros, ces contractuali-
sations deviennent un élément de plus en
plus incontournable. Bien que théorique-
ment destinées & clarifier les engagements
des deux actewrs et A sécuriser le partena-
riat, & l'épreuve de la réalité, elles mettent
bien souvent en difficulté, parfois méme en
danger, les associations.
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De prime aborg, 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-deld du seul exercice annuel, sur les
maoyens mis 4 leur disposition et prennent
connaissance de maniére claire et explicite
des attentes de leurs partenairves. De leur
coté, les collectivités se prémunissent contre
les risques juridiques, effectuent un suivi
de Jargent public et s'assurent d'une prise en
compte de leurs crientations stratégiques...
Bref, sur le papier, tout est powr le mieux
dans le meilleur des mondes. Or, pour de
nombreuses agsocialions, la situation est
loin d'étre idéale. A des procédures parfois
ingérables s'ajoutent une perte de sens et,
comble de lironie, des opportunités pour

des éntreprises 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 ['éponge
ct, désemparée, renongait aux
quelques dizaines deuros que
tui octroyait habituellement
une commune. « Depuis des
anndes, écrivait association,
rous venons pour les cérémonies
darmistice de votre commune et
nous recevons une petite subven-
tion. [...] Nous avons eu lg dossier de
demande de subvention pour lannée
prochaine. {...] Votre dossier est vrai-
ment trés compliqué pour la somme que
vous nous versez. Done nous renongons a faire



une demande de subvention cetie année. » Un
appel téléphonigue de la responsable du
service assoclation suffit pour résoudre le
probleme. La collectivité utilisait un dossier
unique, quel que soit le niveau de sollicita-
tion financiére. Lassociation n'avait pas a
renseigner tous les documents, mais uni-
querment guelgues simples lignes de la pre-
miére page ! Mais devant le nombre de
feuillets regus, les membres du bureau
s'élaient inquidtés et avaient abandonné
sans mérme lire toutes les instructions.

Cette anicroche Hlustre le fossé qui peut exis-
ter entre les exigences des collectivités et les
ressources des bénévoles, Ces derniers, des
habitants velontaires, souvent sans autre
qualification que leur motivation, n'ont pas
toujours les compéiences administratives er
comptables pour intégrer des contraintes
quasi-professionnelles. La généralisation des
conventions et des procédures qui les
accompagnent crée donc une indgalité car les
associations n'accédent plus senlement 3
Faide publique en fonction deleur rdle et de
leurs projets, mais en fonction de laptitude
de certains de lenrs 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 provoque un
glissement delorientation politique vers la
commande technigque : les appels & projets,
voire appels doffres, fleurissent en dessous
des seuils légaux et générent une situation
qui parfols profite & des entreprises privées.
Eric Favey, secrétaire national de la Ligue de
lenseignement, constate cette tendance
grandissante dans les domaines de P'éduca-
tion, de la culture et des loisirs ; « Le systéme
des procédures dappel d'offres et des contrais
dobjectifs a fuir entrer dans le champ concur-

Laurent Thoviste
directeur de la
rédaction, Associotion
mode d'emploi

rentiel des opérateurs privés, des entreprises
de services. Elles concourent de maniére pro-
fessiannelle, respectant les critéres de la com-
niande, et présentent aux yeux des communes
des véponses de méme narure gue les associa-
tions. Cest vamener les associations & un sim-
ple vang de fournisseur alors que lewr approche
et leur philosophie sont tout autres. »

Lea appels a projeth
et.oppels d'offrea
Sfleurisaent et générent
une situation qul
porfols profite a dea
entrepriAeA privées

Et il est vral gue fa nature du projet péda-
gopique, larticulation des actions avec la
population - voire sa concertation et parti-
cipation - et les synergies avec e tissu
associatif local sont les grands absents
récurrents de bon nombre de contrats
public-privé périscolaires. Les critéres for-
mels qu'on y trouve concernent les taux
d'encadrement, les diplomes des encadrants
et des animateurs, les répartitions par types
d'activités, les pourcentages de sorties
extéricures etc. Bref des parameétres - sou-
vent réglementaives - faciles 3 intégrer dans
un cahier des charges, mals qui ne repré-
sentent qu'une partie de la prestation.
« Cel risque de dispenser les collectivités de la
réflexion politigue » alerte Bric Favey. Le
secrétaire national de la Ligue de Yengei-
gnement est pourtant partisan de la pro-
fessionnalisation des relations entre les col-
lectivités et les associations et milite powr
rendre des comptes sur les réalisations, étre
transparent guant i l'utilisation 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 desceadante

Sous couvert de séeuriser les relations
contractuelles et de les rendre

« euracompatibles », FEtat nous propose
un systéme de conventions d'intérét
général. Cette orientation conforte des
relations de commande publique
descendante, au détrimaent de projets

« montants » qui émergent de fa société.
Les conditions financiéres posent
également question car elles excluent
du subventionnement je
fonctionnement courant et les projets
propres aux associations.

Le débat auza lieu lors de prochaine
Conidrence de la vie associative, 4
laquelie participent les représentants
des collectiviegs locales (AME, ADF..).
$i ¥fitat met en place un cadre juridique,
les collectivités lacales s'en
empareront... Or, aujourd'hui on dvacue
trop souvent fa question do projet au
profit de critéres économiques imposés
alors qu'il y a besoin de dialoguer et
d'évaluer la « durabilité » des actions en
foncrion de paramétres comma le bien-
&tre et ]a création de richesses autres
que monétaires,

partagées d'évaluation. Un modéle empi- «»+

« Les élus dolvent se poser la question
de Uimpact de leurs choix »

Au-deld des objectids directs, les élus dofvent se poser Ja question

de limpact de Jeurs choix sur un territoive. Le tissu associatif est un élément
danimation dont une partie de lactivité n'est pas quantifiable,

Le fragiliser, c'est aussi fragiliser le tevritoire. Et quid de la capacite
dinnevation ? Beaucoup d'innovations sont nées au sein du miliew associatif
avant détre reprises par les opérateurs classiques. Quelle part accorde-t-on
aujourd’hui 2 innovation ? Face A des probl2mes complexes pour lesquels on
investit parfois des sormnes considérables sans obtenir deffets notables,

la recherche d'innovations ne devrait-elie pas étze prioritaire ?
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« Clarifier le lien entre

la eollectivité et ’association »
Les communes doivent se garder
d'instrumentaliser les associations, Au-
dela de leur abjet, slles sont une école
e la participation, un socle fédérateur,
une composante du len social. Les
activités des associations sont done
compiémentaires aux peliques
publiques.

Une bonme conveniion permet de
clarifier le len ertre Ia collectivité et
Vassociation : elle utilise les statuts de
celle-¢i comme point de départ, fixe des
oljectifs partagés réalistes ~ c'est-a-dire
parfois modestes -~ et permaet de
réflechir ensemble aux projets. La
réussite tient dans Téquilibre trouvé
ensemble fe respect de la liberté du faic
agsociatif, esprit de lalol de 1901, etles
attentes légitimes du bailleur de fonds.

«-svique, testd sur le terrain, qui reste a for-

maliser et globaliser...

Question d’ambiance

Alors, faut-il durgence supprimer les
conwentions des coflectivités avant qu'elles
ne détruisent les associations ? « Le conven-
tionnement nest pas forcément un rapport de
force & sens wiique qui ne servirait gue l2s
intéréts des municipalités et imstrumentaliserait
les associations, nuance Alain Détolle, rédac-
teur en chef du magazine Assecigtions mode
demplol. I peut étre un bon moyen au contraire
de conforter lu reconnaissance de lauronomie du
projer associatif. Tout dépend de Tambinnce
dans lesquels travaiilent fes protagonistes. »

Et cette « ambiance » est un élément clé. 1
st important pour une collectivité de dis-
tinguer deux modes d'action :

- 'un ¢6té, lintervention directe, quielle soit
effectuée par la collectivité elle-méme, en
régie, ou par un tiers, du simple fournis-
seur au ttulaive d'une délégation de service
public : dans ce cas, la collectivité a identi-
fié un service nécessaire 4 la population, a
défini une solution pour le metire on
ceuvre et attend donc légitimement les
résultats tangibles de sa « commande » ;

- d'un actre cotd, Vintervention indirecte, dont
reléve le soutien aux associations : dans cette
situation, la collectivité identifie une acti-
vité locale cormme répondant & des aspira-
tions ou des besoins des habitants et choisit
daider l'association en question & maintenir,
réaliser ou développer son action.
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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 a leur savoir-faire,
le domaine de Uintervention directe en se
positionnant comme des prestataires pour
les collectivités. 1t convient dong, dans la
relation collectivités-associations, de bien
savoir dans quel registre se situent les pro-
tagonistes. Seit les associations sont
d'abord congues comme des « partenaires
de la vie locale » ~ dans une logique d'in-
tervention indirecte ~ et leur rdle est alors
acté par une convention qui recennait luti-
lité du rale de Yassociation, respecte son
autonomie et parvient a aider son activité
tout en la gitnant dans les orientations
politiques de la collectivité. Soit ia collecti-
vité se situe dansg un réle de « donneuse
d'ordres » ~ son intervention est alors
divecte - et lordre donné est alors forma-
lisée par une convention qui privilégie les
attentes du commanditaire et contraint
davantage l'exécutant,

Néanmoins, méme dans <e dernier cas de
figure, il reste important de considérer une
association autremnent que comme un four-
nisseur habituel. Sinon, la collectivité cour-
rait le rizque de se priver des bénéfices de
Tinnovation, de ancrage social, du sens de
Vintérét public que manifestent ces parte-
naires qui partagent, avec les collectivités,
Yabsence de but lucratif et, avec les élus, le
principe 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, I'Etat et les départements apparaissent comme les principaux

contributeurs des budgets associatifs’,

Un lien historique qui ne cesse de

s'amplifier, natamment 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 particuliérement
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 {'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 lot, nettement moins enclin a Pimdul-

gence, Tout dépend si les chambres régionales des
comptes (CRC) inlerviennent au tilre de Pexamen de
la gestion des collectivités?, en tant que juge des comp-
tes* ou au titre du contrdle de gestion des associations
clles-mémes*. Plusicurs types d’observations (et de cri-
tiques) ont €t¢ formulés par les CRC. A titre d’exem-
ple, nous avons retenu les rapports d’observations défi-
nitives 2006 sur Pexamen de |a gestion de Ja commune

* Professeur de droit putiic & aniersité do Reims,
Vo Vit Touranou06, Le Paysage associanf frangals, 60 Judis-associations — alir,
2007, 2 paaiire,

> Jean-Davip Drevrus*

de Troyes et le département des Ardennes présentés par
ta CRC de Champagne-Ardenne © ils Ullustrent Jes dif-
fieultés juridiques que générent les relations entre les
collectivités publiques et les associations. On peut les
regrouper autour de trois poles,

La participation d'élus de la ville

L’autonomie des associations peut étre réduite 4 la por-
tion congrue du fait de la participation d*élus de la ville

2.0t L 2818,
30 an L 2118
408 ant L2104,



aux activités ou a 'administration des assoctations. Si
la participation aux instances des associations parte-
naires passe par fa désignation des ¢lus par les assem-
blées délibérantes (conseil municipal...) au sein des
instances des associations parienaires, est-il accepia-
ble de confier la présidence 4 un
élu?

En méme temps, une vision réaliste
de la vie locale et I"exigence légale
d'un contrie par des déléguds®
peuvent justifier }a présence d'élus
focaux.

LE CONTROLE
DES ASSOCIATIONS
SUBVENTIONNEES

NIMPOSE NULLEMENT
QUE LES DELEGUES

d’espaces naturels dans Uintérét des communes

concernées ;

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

était membre ;

« que dans ces conditions, la scule circonstance que les
membres de "association aient par-

% ticipé a la délibération relative a ia
création de fa réserve nawrelle n’est
pas de nature, en Pespéce, & entacher
drirvégularité la procédure & Pissue de
laquelle le décret attaqué a été pris |

[..4»

DE LA COLLECTIVITE PUBLIQUE

Certaines CRC rappellent toutefois

gue le contrdle des associations
subventionnées® n'imposc aucune-

ment gue les déléguds de la collec-

tivité publique deviennent membres .
des associations gu'ils sond censés
contréler, surtout si les statuts des associations ne pré-
voient pas leur participation. En effey, les moyens de
contrbie imposes par Je législateur et la jurisprudence
impliguent la mise en @uvre de conventions et la cer-
tification des comptes, ¢t non fa présence de membres
désignés par le conseil municipal au sein méme de
structures juridiquement autonomes, hormis le cas ol
les associations elles-mémes prévoient dans leurs sta-
tuts la possibilité pour la commune de désigner des
membres de droit.

Se pose égatement la question de la validité des déli-
bérations de la collectivité en raison de la participation
d’un conseiller intéressé. 1l faut citer ici Parrét du
Conscil d’Etat du 17 novembre 1999¢:

« Considérant qu’aux termes de Particle L. 2131-11 du
code général des collectivités temmitoriales “sont illégales
les détibérations auxguelles ont pris part les membres
du conseil intéressés 4 I’aftaire qui en a fait Pobjet, soit
¢n leur nom persennel, soil comme mandataires™ ;

« Considérant qu’il est constant que plasieurs
conseillers membres de 'association Aratat, qui devait
ultérieurement étre chargée de la 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 naturelle envisagée ;
« que cette association, gui avait é1é créée dans un
cadre intercommunat avant I"élaboration du projet dont
il 5’agit, avait pour mission de gérer la mise en valeur

DEVIENNENT MEMBRES
DES ASSOCIATIONS
QUILS SONT CENSES
CONTROLER.

Le Conseil d’Etat s”appuic sur Je fait
que l2 gualité de membre de Fasso-
clation éait Hée aux fonctions de
maire pour rejeter tout conflit ¢'inté-
réts.

Pouyr 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
déeisions, et qu'ils demeurent minoritaires au sein des
instances statutaires de I’association”.

La perte d’autonomie
liée au mode de financement

Ia parl importante que prennent les contributions de
la vitle dans le budget de certaines associations améne
les chambres régionales des comptes 4 douter de leur
autonomie réelle. Elles peuvent aingi rejeter la per-
sonnalité fictive de certains groupements par le biais
de la théorie de la transparence® qui conduit 2 la ges-
tion de fait. Plus du tiers des déclarations de gestion
de fait auxquelles procédent les juridictions financié-
res concernent le secteur associatif, Elles se rencont-
rent le plus fidquemment & Poceasion du versement aux
assoctations de subventions ou de "encaissement de
receltes publiques®,

Le juge des comptes, s'il constate que ta collectivité
qui subventionne une association conserve en réalité
fa maitrise des fonds alloués, considére que cewx-ci ont
conservé leur nature de deniers publics®. Toutefois,
sefon ta Cour des comptes, il 0’y a pas licu de décla-
rer comptable de fait une personne morale dénuée de
fait de réalité et d’une personnalité propre. Ce sont ses
dirigeants, personnes physiques, qui seront mis en débet

5,.¢6CT ant L1611 4,

6 €F, 17 novembre 1999, Riche, req. r° 196531,

1. Voir fd e 30772004, 0. 10,

8, voir Low Micsou, Lo Thiorie de fa personnslité morale ot son spplication su droit
frangais, 3' £4. mise au courant o 1a legislation L] par L. Trotabas, Paris, LGDY
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1937, Voir ayssi 14 o7 32302005, p. 13,

Q faancos LoatRe, < ba lransparence des assotiations administratives », LPA,
21 décombre 2001 nt 284, p. 9. Voir aussi CE, 21 mars 2007, Commune de
Boulogne-Billancourt, reg. n° 281796, JAn 3592007, p. 7.

10. Yoir CRC Haule-hormandie, 26 septembre 1993, Conimune de Val-de Rewil.



en tant que comptables de fait. Cependant, a théoric
de la transparence n’est guére utilisée lorsque 1'asso-
ciation dispose d"un patrimoine propre, méme si le juge
constale gue, ant par origine de ses ressources que
par a composition des organcs qui la dirigent, Passo-
ciation est inlimement Hée & une collectivité publique.

Le cadre juridique des relations
entre associations et collectivités

Souvent, le cadre juridigue des refations entre asso-
ciations el coliectivités n’est pas pleinement sécurisé.
Ce que les chambres ne manguent pas de relever ! En
premier lieu, Uassociation peut ére le support d'un
montage « une légalité douteuse ; en denxiéme liew, les
relations contractuctles sont d’une nature variable
(voir p. 17} ; enfin, Pintervention dans le champ éco-
nomique de 'association pose fa 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 créé en 1965
une caisse d’assurance-vie des membres du conseil
général sous la forme d’une association. Elle a pour
but de constituer au profit de ses membres une assu-
rance en cas de déeds souscrite auprés de la Caisse
nationate de prévoyance (CNP). Les bénéficiaires
sont les membres et anciens élus du
conseil géndral. Le contrat garantit
aux ayants droit, moyennant le régle-
ment d’une prime trimestrielle, le
versement d'un capital en cas de
décés. Le financement des primes est
particilement assuré par des subven-
tions versées a I’association,

La chambre constate la difficulté

d’appréhender la légalité d’un el

dispositif qui nest pas, & propre- L.
ment parfer, d'imérés départemental puisgu’il ne pro-
fite qu'aux dus. Les anicles L. 3123-21 ef suivants du
code général des collectivités territoriales prévoient des
dispositions spécifigues pour ce qui conceme e finan-
cement des retraites des conseillers pgénéraux. En
revanche, avcune disposition ne prévoit qu'une col-
leetivité publique participe au financement de contrats
de capital décés de ces mémes conseillers généraux,
méme par {intenndédiaire d’une association subven-
tionnée. Cette circonstance est susceptible d’établir, aux
yeux de la chambre, irrégularité du dispositif.

Les ONC RELEVENT
REGULIEREMENT
QUE LES ASSOQATIONS
SE VOIENT CONFIER
LA GESTION D'ACTIVITES
QUI 5'APPARENTENT
A DES SERVICES PUBLICS.
EN DEHORS DE TOUTE
MISE EN CONCURRENCE.

Délégation de service public
ou simple convention d'exploitation ?

Tres réguliérement, les chambres relévent que les
associaiions se voient confier, en dehors de toute mise
en concurtence, la gestion dactivités qui §"apparentent
4 des services publics. L'association, sous couvert de
participation au service public, peut devenir un moyen
de s'exondrer de tloute mise en concuryence.
IHustrations,

B Loffice du tourisme de fa ville de Troyes. La chambre
constate que Ja commune de Troyes, « représentée par
son maire », et Poftice de tourisme, « représenté par
son président », ¢’est-a-dive le premier adjoint de la
commune de Troyes, ont signé une convention de par-
lenariat pour trois ans en « ratson de Paide municipale
accordée a Uoffice de tourisme [qui] trouve sa légiti-
mité dans la participation de celui-ci & Ia mission de
service public local ». Dans ce cadre, [ communc met
des locaux ainsi que du matériel divers a disposition
de 'oftice & titre gratuit.

I3¢s lors, fa chambre observe que I'association dispose
d’une awtonomie toute relative par rapport & Ta com-
mune, d autant que la dépendance 4 "égard de la sub-
vention communale n’a cessé de ¢roitre entre 1996 et
2004, passant de 43 % a 62,5 %.

Par ailleurs, Ia participation au service public de « Ia
promotion du tourisme » d’une association aurait pu
se conformer aux dispositions des arti-
cles L. 1411-1 &4 L. 1411-8 du code
général des collectivitds territoriales,
gui Bmposent pour toule délégation de
service public les régles inhérentes A
une mise en concurrence. La commune
invoque en réponse « lincompatibilité
manifeste entre le régime lépal appli-
cable aux offices de tourisme ¢t I'or-
ganisation d'une procédure de mise en
concurrence », d’autant que « arti-
cle 10 de la lot du 23 décembre 1992
prévoit que habilitation de Poffice de tourisme résulte
d’une délibération du conseil municipal ».

Or, la loi Sapin ne s’ applique pas aux délégations uni-
fatérales de service public mais aux seules délégations
confractuelles. Un arrét Ville d"Aix-en-Provence rendu
le 6 avril 2007 par le Conseii d’Etat apporte, depuis,
quelques éclaircissements © forsqu’une association ne
peut &tre considérée conme un opérateur économigue
sur un marché concurrentie! en raison de la nature de
I"activité et aux conditions dans lesquelles elle 'exerce,
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ta collectivité publique peut tui confler la gestion d’un
service public en bénéficiant d’une exception au prin-
cipe de mise en concurrence ¥,

M La gestion des thédtres. La Ville de Troyes ot Iasso-
ciation La Maison du Boulanger ont concly une
convention de partenarial visant 3 permettre & fa col-
lectivité d’accompagner ’association dans ses per-
spectives de développement de nouvelles activités cul-
turelles. Cette convention peévoit 1a mise a disposition
a titre gratuit de focaux, de moyens matériels et de per-
sonnels munmicipaux, ainsi que le versement par la Ville
d'une subvention.

L association La Maison du Boulanger a pour vocation,
aux termes de I'article 2 de ses statuts, « de participer
& I"animation culwrelle locate soit dircctement, soit en
relation avec les sociétés culturelies de Pagploméra-
tion troyenne ou tout autre organisme ayant la méme
vocation ».

De maniére générale, la CRC note la présence impor-
tante de la commune dans le domaine des associations
culturelles. Efle critique I"absence de mise en concur-
rence dans le cadre d’une véritable délégation de ser-
vice public relative 3 Ia gestion des thédires.

# 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 occupations temporai-
res tout en organisant cle-méme des manifestations.
{’association acquitie au prorata des salons qu’elle
organise et pour lesquels elfe pergoif un produit une
redevance d’wtilisation , alors que 1a commune dtait
supposée « régir » directement le parc des expositions
en vertu de la délibération du conseil municipal en date
du 20 décembre 2001,

Le parg des expositions relevant d’un service public
industrie! et commercial, la conmmune aurait d4 indi-
vidualiser sa gestion directe en créant une régie au sens
de Iariicle R, 1412-2 du code général des collectivi-
s territoriales ou opérer une délégation de service
public. Dans la mesure o0 la commune avait décidé de
gérer elle-méme le pare des expositions, 'association
n’avait plus aucun droit & gérer ledit parc,

La chambre, en §"appuyant sur un faisceau d’indices,
considére que I'association gére de fait fe pare des expo-
sitions pour le compte de la commune, et ce en contra-

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

Le recours aux baux pour contourner
les regles de la commande publigue

Lassociation Foire de Champagne a conchu lout d’a-
bord un bail 4 constraction doublé d’unc convention
de gestion et assorti d’une garanlie communale des
emprunts finalement repris par la commune ! On ne
peut que relever la faible sécurisation de ce cadre juri-
dique.

La guestion du respect du libre jeu
de fa concurrence

Comime le souligne Mme Bergeal dans ses conclusions
sur avis Société Bernard consultants ™, « le principe
de libre concurrence se rattache tout autant au droit des
marchés publics qu’d 'ordonnance du 17 décembre
1986 », ¢’est-d-dire au droit de la concurrence. Les acti-
vitds subventionnées permettent aux associations d’agir
sur e terratn concurrendicl en bénéficiant d’un avan-
tage financier. Encore faut-il que activité de I’asso-
ciation le justific et que celle-ci apporte une valeur gjou-
tée & PPaction des pouvoirs publics.

Les observations de la CRC de Champagne-Ardenne
au sujet de D'association « Foire de Champagne »
résument bien le sens général des critiques développées
par les chambres vis-d-vis des associations. Ainsi, fa
chambre s’¢tonne : de la présence prépondérante des
élus ; des canaux muitiples que prennent des aides
financidres 4 'association ; du non-respect des dispo-
sitions du baif en matiére de construction et de la reprise
des emprunts de Passociation par a commune ; des
maodalités floues de la régie directe ; du non-respect des
régles de mise en concurrence.

Un véritable aggiornamento reste done & opérer afin
de permettre de limiter les risques encourus par les col-
lectivités et élus focanx du fait de activité associative,

=

1. €E, 6 awil 2007, Commune d'Ax-en-Provence ! AJDA 2007, 1020, chron.
F Lnica et ), Bouzagr | Lisencs, « L'évolulion du droit des subventions ne menace-
telle pas & tarme fes délégations de seevice pubilic 7 », JCP Adm, 2007, e 2125 Voir
S 3G0A007 . 26,

12,50 ley redevances, vois CAA byon, 12 juiler 2007, vile de lyon, feq.
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13, CE, 8 novembre 2000, AFDA 2001 p. 112, concl, Beageae ; &104 2000, p. 1066,
chron. Cones et Guvoner ; {7EG 2009, p. 58, note Digorse ¢ Drevis | Gaseie Eceial,
« I'¥galité do conqurrence enue opdtatents publics et privés sur le marché s, i Liber
aticoram Jean Waline, Dalloz, 2002, p. 207.



DOCUMENT 10

Mise a disposition : des vices cachés ? (extrait) — 1 page

aru de 18 juin dernier ! en appli-

cation de 1z loi sur la modernisa-

tion de ia fonction publique , 1o
nouveau dispositif privilégie une meil-
leure gestion des emplois et Ges com-
pétences. Une circulaire ® dlaolt der-
nier (dowt e décret a éxé adoptd dés te
27 octobre 2007) « vante » aux fone-
tionnaires d'Etat les bienfaits du nou-
veau systéme. Les collectivités pour-
ront ulilement se référer & cette
« notice explicative ».

Dintercommunalité ou la MAD

non choisie

Le tewte occulte {trés volontairement)
fes rrises & disposition octroydes 4 Tin-
tercornrpunalité, dispositif dont on salt
qu'il estdans le colimateur de PUnion
européenne !

Jin réponse a un Sénateur  gui s'in-
terrogeait sur les conséquences de ce
nouvean dispositif sur les roises a dis-
position consenties par les mairies au
profit de FEPCI dont elles sont mem-
bres, le ministére de PIntérieur a faitla
différence entre les MAD individuelies
(sowrnises au nouveau régime) et celles
collectivernent proposées a I'intercom-
munalité {et qui relévent de lartide
L. 5211-4-1 du CGCT), 1 précise que
Taccord des agents, dans ce dernier ¢as,
west pas nécessaire,

Le ministére prend soin dinsister sur
le particularisme de cette mise 4 dis-
position collective qui équivaut & la
mutualisation (nécessaire) de moyens
eutre les différents dchelons de notre
heau territoire [

—r
N

Exit les associations ¥

Siles principales innovations semblent
loins dle Ja réalité des collectivités, Je nou-
veau dispositif va compliquer leur quo-
tidier, notamment auprés des
assodations. En affet, le texte supprime
toute référence aux associations et aux
organismes d'intérét géndral, hai prefé-
rapt & notion « dorganismes contribuant
&g mise en couvre dune politiue de e,
des coflectivités territoriales ou de leurs
tablisserents pulilics administratifs, pour
Texercice des seules missions de service
public confit & ces organismes » Lambi-
guité de cette nouvelle définition est
source d'interprétations et de conten-
tewr. Pour les nombreuses associations,
liges de prés ou de loin 4 ka collectivits,
qui emns aller jusqud réaliser une mis-
sion de service public ménent des
actions d'intérét général, le principe
méme de fa mise & disposition dagents

lerritoriaux & leur profit est désormais

fortement compronis.

Les sépateurs se sont dailleurs émus
de la sévénité de ce dispositif et ont
interrogé le ministre de Yintérieur ¢
sur le devenir des associations. A cette
occasion, ils citent un autre exemple
emblématique pour Mustrer ces diffi-
cultés : les associations départemen-
tales de maires qui bénéficient de In
mise & disposition gratuite de fone-
tiermaires issus des conseils généraux,
Or, la réponse est quelque pew embar-
rassée : « Depuis ladoption de ce now-
veau dispasitif, ur certain nombre de dif-
fictdrés de mise en couvre ont 608 signaldes
par les collectivités territoriales. Le gou-
vernement a donc engagé une réflexion
pour identifier une solution adaptée
répondant aux différentes situations ».
Remboursement obligatoire |

1 néchappe 2 personne que Toblipa-
tion de romboursement des frais de
personnel devient la norme applicable
(es cas de dérogation étant limités
aux situations les moins courantes).
Désormais contraintes de rembourser
intégralement le colt représenté par
ce prét de main-d'ozuvre public, les
associations s'inguidtent sur leur
devenir et, 4 terme, la pérennité de
feur action.
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Temps de répit

Pour compenser cetie nouvelle charge
financiére, certains ont proposé d'aug-
raenter la subvention de fonctionne-
ment dent bénéficie V'association.
Néanmoins, avcune mesure officielle
w'a 6£é prise en ce sens, Méme s les

textes offrent un temps de vépit pour
se conformer A cetie nouvelle obliga-
tior: {au plus tard jusquiaw 19 juilley
2010), les collectivités devront inté-
grer ces nouvelles dispositions finan-
citres dans le cadre du renouvellement
des conventions.

Lobligation
deremboursement.des
Jraisde personnel devient
lo norme applicvable

En outre, elles devront veiller 3 ce gue
les organismes emprunteurs rem-
boursent effectivement ces frais.

A Theure de la rationalisation des
dépenses publiques, it apparatt surtout
que cette réforme a ét4 « taillée sur
mesure » paur I'Etat. Ce nouvel ins-
trument doit ouvrir aux fonctionnaires
1'Etat de nouvelles perspectives de cat-
dére... ailleurs, Cette véforme s'appa-
rente done plus & un ontil de transfert
du persormel de I'Erat vers les collecti-
vitds. D'ailleurs, c'est ce que préconise
le site de Bercy (sur la page consacrée
2 la MAD des fonctionnaires d'Etat)
lorsqu'il précise qu's au bout de trois
ans, lorganisme daccueil propesera é
{agent mis & disposition une intdgration
statutaire dans ses services ».

Ln guise de conclusion, ce demier
commentaire est assez révélateur
sur les objectifs « officieux » de Ia
réforrne. B

1 Déerer v 2008-580 du 18 juin 2008 refatil
4 fa mise 2 disposition des fonctionmaires
territoriaux. ’
2. Ladn® 2007-148 du 3 {evriar 2007 portant
modernisation de la fonction publigue.
3. Circulaive 0" 2167 du S aott, 2008 relative
ila réforme de la tmise 2 disposition des
fonctionzsiaires de VEat.
Répouse du ministére de Pntérizur publite
sdans le JO Sénat du 20 mars 20608, page 567,
Réponse du ministére de IEconomie, dos
Finanges ot de I Emploi publide dans le 70 du
Stnat du 15 novembre 2007,
6. Sénat 26 illet 2007, JO Sanat 28 mai 2008,
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