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SYNTHESE

Au nombre de 1,27 million, les associations sont le fruit de I'initiative et du dynamisme de la
société civile pour s’organiser en vue de buts non lucratifs. Elles sont également des
partenaires essentiels des pouvoirs publics. Leur proximité avec le tissu social et leur
souplesse d’organisation leur permettent de répondre a des besoins sociaux avec une réactivité
et une capacité d’'innovation qui font d’elles des acteurs centraux de nombreuses politiques
publiques.

Plus de 314 000 associations sont financées par I'Etat ou les collectivités territoriales. Ces
financements représentent des montants conséquents : la somme des dépenses budgétaires
de I'Etat, de ses opérateurs et des collectivités territoriales dépasse 49 Md€ en 2023. Ces
financements sont essentiellement destinés a mettre en ceuvre des politiques publiques: le
recours a des associations est donc le plus souvent une modalité de gestion d’un service public,
davantage qu’'un soutien aux associations en tant que telles. C’est particulierement le cas
s’agissant du champ associatif social, qui recoit plus de 50 % des financements de I'Etat et 50 %
des financements des collectivités territoriales aux associations.

En raison de la crise sanitaire, du plan de relance puis de l'inflation, ainsi que de choix de
politiques publiques, les dépenses budgétaires en direction des associations ont crii fortement
au cours des derniéres années. La part de celles de 'Etat a augmenté de 44 % de 2019 4 2023,
pour s’élever a 10,4 Md€. Cette augmentation est aux trois quarts imputable a cinq politiques
publiques : 'hébergement d'urgence, le travail et 'emploi, I'inclusion, 'immigration et l'asile,
et 'aide au développement.

S’ajoutent a ces dépenses budgétaires des dépenses fiscales liées aux associations. Celles-ci
atteignent 4,3 Md€ en 2023, dont 81 % correspondent a des réductions d'impdt pour les dons
des particuliers et le mécénat d’entreprise. A la faveur du fort développement de ce dernier,
ainsi que des multiples extensions législatives des réductions d'impét des particuliers sur les
dons, les dépenses fiscales liées aux réductions d'impot pour les dons et mécénat ont crii
de 39 % de 2019 a 2023, pour atteindre 3,5 Md€.

Avec l'accroissement des dépenses publiques en direction des associations et du
développement du soutien public a la générosité des personnes physiques et des entreprises,
la situation financiére des associations s’est consolidée lors de la crise sanitaire et dans
sa sortie immédiate. Ainsi, 'emploi associatif a augmenté en moyenne de 1,7 % / an du
ler trimestre 2021 au 3éme trimestre 2024, en ligne avec I'évolution de I'emploi du secteur
privé, et les associations comptent proportionnellement moins de défaillances que les
entreprises. Ce constat doit néanmoins étre nuancé pour les associations du secteur social, qui
paraissent fragilisées par l'inflation et I'augmentation de leur masse salariale liée aux accords
du Ségur et a leur extension. En outre, depuis début 2025, les représentants des associations
alertent sur une dégradation de leur situation financiére d’ensemble, dans un contexte
ol plusieurs collectivités territoriales, ainsi que I'Etat, réduisent leurs financements.

Conformément a la lettre de mission, le présent rapport documente un a trois milliards d’euros
d’économies sur le champ des dépenses publiques en direction des associations. Ces
économies auront un impact potentiellement significatif sur les politiques publiques
considérées, ains que sur 'emploi des associations concernées et leurs publics bénéficiaires.
La mission s’est ainsi attachée a identifier les secteurs associatifs les plus vulnérables a la
baisse des financements publics et, dans ses propositions, a limiter I'effet cumulatif des
économies sur certains champs.
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Les économies documentées concernent pour un milliard d’euros les dépenses de I'Etat et de
ses opérateurs, représentant un taux d’effort de 4 %. La mission préconise des mesures
sectorielles d’économies, sur des politiques publiques identifiées comme peu efficientes, peu
controlées, ou comportant des redondances avec celles des collectivités territoriales. De facon
secondaire, elle identifie des potentiels d’économies ponctuelles a réaliser par des décalages
de versement de subventions aux associations fortement financées sur fonds publics et dont la
trésorerie apparait nettement excédentaire.

La mission a également documenté un milliard d’euros d’économies sur les dépenses des
collectivités territoriales aux associations, soit un taux d’effort de 4 %. Compte tenu du
principe de libre administration des collectivités territoriales, ces économies identifiées par la
mission relévent du conseil aux décideurs locaux, confrontés aujourd’hui a une forte contrainte
budgétaire et a la nécessité d’opérer des arbitrages budgétaires. Ces propositions d’économies
dans les dépenses des collectivités territoriales sont de deux ordres : pointer les dépenses des
départements et des régions aux associations qui relevent de leurs compétences facultatives
ou partagées; et identifier les collectivités territoriales qui dépensent davantage pour les
associations que les collectivités territoriales dont les caractéristiques socio-démographiques
sont similaires. Certaines collectivités ont commencé a mettre en ceuvre des économies.

S’agissant des dépenses fiscales, la mission a de méme documenté un milliard d’euros
d’économies. Le taux d’effort supérieur (29 %) vise a rapprocher le systeme fiscal francais,
comparativement trés favorable, de celui d’autres pays, sans affecter trop fortement les
associations, pour lesquelles les dons représentent 6 % des ressources en moyenne. Pour le
mécénat d’entreprise, la mission préconise de passer a un régime de déductibilité plutét que
de réduction d’'impot, sur le modele d’autres pays. Pour les dons des particuliers, elle propose
de diminuer les plafonds de déductibilité dans une logique de progressivité, et de supprimer le
taux majoré a 75 %, dont le périmetre s’est fortement élargi au cours des derniéres années et
qui hiérarchise les causes, ce qui est contesté par nombre de représentants de la philanthropie.

Pour accompagner ces mesures d’économies, la mission préconise des mesures de
simplification fortes en faveur des associations. En effet, les associations patissent de
procédures administratives chronophages et souvent redondantes. Elles souffrent d'un
manque de visibilité sur les financements publics, qui fragilise leurs modeles économiques. Il
arrive méme qu’elles soient amenées a avancer de la trésorerie pour mettre en ceuvre des
politiques publiques, faute de paiement en temps et en heure par I'Etat ou les collectivités
territoriales. Dés lors, la mission préconise d’engager deux chantiers. Un chantier informatique
viserait a assurer ’échange des données et documents des systemes d’informations publics a
destination des associations dans une logique de « Dites-le nous une fois ». Un chantier
budgétaire viserait a développer le recours a des conventions pluriannuelles et les paiements
par douzieme pour les associations partenaires des politiques publiques et supportant des
charges fixes importantes.

Enfin, la mission a constaté que les relations des services de I'Etat avec leurs écosystémes
associatifs respectifs étaient tres variables, tant au niveau central que déconcentré : pour des
besoins proches, 'Etat peut recourir a des subventions, a une tarification régie par le code de
I'action sociale et des familles, ou de facon minoritaire a des marchés publics. Les attributions
de financements sont trop souvent effectuées en silos, sans partage d’information. Les niveaux
et les modalités de controle sont disparates. Des lors, la mission recommande de développer
I'outil Data subvention, permettant de réunir sur une méme plateforme l'information de
I’ensemble des financeurs publics a une méme association. Elle préconise de diffuser parmi les
agents publics concernés les bonnes pratiques en matiere de sélection et de contrdle des
associations, par le biais d'une formation renforcée. Enfin, la mission appuie le
développement de I’évaluation. En effet, celle-ci est essentielle pour justifier I'efficacité, dans
la mise en ceuvre des politiques publiques, de I'action publique confiée a des associations ou
réalisée en partenariat avec elles.
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Tableau 1 : Liste des propositions

NO

Propositions

Recommandations prioritaires

Augmenter le nombre et la portée des contrdles fiscaux sur les associations bénéficiaires de dons
et sur les dons déclarés ouvrant droit a déduction fiscale, en renforcant les moyens de contrdle de
I'administration fiscale par I'obligation pour les associations d’émettre un regu fiscal tragable
électroniquement [DGFiP].

Désigner un chef de file interministériel chargé de la mise en ceuvre des recommandations de la
mission visant a renforcer le pilotage et a concrétiser les démarches de simplification en faveur
des associations.

Limiter les risques associés aux cofinancements en :

= encourageant l'usage et la complétude des données de Data subvention, le cas échéant par des
mesures réglementaires [DJEPVA] ;

= diffusant les bonnes pratiques de coordination entre financeurs [chef de file interministériel].

Pour assurer la qualité du financement des associations :

= en matiere de sélection, privilégier le financement par subvention doté des caractéristiques
suivantes : ouverture a intervalles réguliers a de nouveaux acteurs, transparence des guichets
de financement et des modalités de sélection, critéres de sélection suffisamment stables dans
le temps [responsables de programme] ;

= développer I'évaluation des actions financées, sur la base d’objectifs quantitatifs et qualitatifs

partagés avec les associations en associant leurs bénéficiaires [responsables de programme,
inspections générales].

Développer les conventions pluriannuelles d’objectifs et de moyens pour les associations
répondant a un besoin pérenne de mission de service public, ayant déja démontré I'utilité de leur
action, et faisant face a des besoins d’investissement pour optimiser leurs actions et leurs cofits
[DB, responsables de programme].

11

Instruire 'opportunité d'une organisation cible permettant un « Dites-le nous une fois » pour les
associations, tant pour les systemes d’information de financement que pour les répertoires
[DJEPVA, DINUM, DLPA], INSEE].

12

Pour les associations exercant des missions récurrentes pour le compte du financeur public, et
supportant des charges fixes, mettre en place des modalités de paiement par douziéme, avec
régularisation en fin de gestion [DB, responsables de programme].

Autres recommandations

Suivre les indicateurs de trésorerie, de masse salariale et de défaillances des associations dans les
mois a venir pour identifier un éventuel décrochage par rapport au reste du secteur privé et le
cas échéant proposer des pistes d’action [DJEPVA, DG Trésor, correspondants ESS en services
déconcentrés].

Mieux encadrer les modalités de création, de fonctionnement et renforcer le controle
administratif et fiscal des fondations abritées et des fonds de dotation pour limiter les arbitrages
réglementaires [DLPA] et DGFIP].

Au sein de chaque programme, accorder aux services déconcentrés de la souplesse dans la
gestion des enveloppes budgétaires, sans fléchage prescriptif dispositif par dispositif
[responsables de programme].

Développer la formation des agents de I'Etat concernés par le financement des associations, en
matiere de cadre juridique applicable, de bonnes pratiques de sélection, de controle et
d’évaluation, et d’outils a employer [DJEPVA].

10

Soutenir le développement d’'un portail permettant de réunir les informations sur 'ensemble des
guichets de financement [Aides-territoires].

13

Rapprocher les réseaux d’accompagnement des associations financés par I'Etat [DJEPVA, DG
Trésor].

14

Evaluer la pertinence du soutien financier de I'Etat aux actions d’animation et de
professionnalisation menées par les tétes de réseau associatives vis-a-vis de leurs adhérents, et
leurs éventuels doublons avec les réseaux d’accompagnement financés par I'Etat [DB,
responsables de programme].
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N° Propositions

Sensibiliser les citoyens au bénévolat en :

= renforg¢ant le parcours citoyen d’engagement des enfants et des jeunes, a I'école et en dehors
15 [DJEPVA, DGESCO], notamment dans les « Juniors Associations » ;

= améliorant la visibilité de la plateforme publique jeveuxaider.gouv.fr, et y connecter les
plateformes de bénévolat gérées par les collectivités territoriales [DJEPVA].

Source : Mission.

Cette liste reprend les principales propositions qualitatives de la mission. Elles n’englobent pas
les économies documentées en partie 3, ni toutes les propositions de second rang développées
dans les annexes au présent rapport.

Les acteurs mentionnés par la mission dans les propositions relevent du périmeétre de I'Etat.
Les recommandations retenues devront également associer des représentants des collectivités
territoriales concernées, le cas échéant.
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INTRODUCTION

Par lettre de mission datée du 4 décembre 2024, le Premier ministre a demandé a I'inspection
générale des finances (IGF) et al'inspection générale de I'éducation, du sport et de la recherche
(IGESR) de réaliser une mission concernant la dépense publique en faveur des associations
dans le cadre des revues de dépenses prévues a I'article 167 de la loi de finances pour 2023.

Le périmeétre des dépenses retenu par la mission est décrit a I'encadré 1.

La mission s’est d’abord attachée a évaluer le montant des financements publics destinés aux
associations, a analyser son évolution au cours des dernieres années et a en établir une
typologie. Elle a ensuite identifié les dépenses qui lui paraissaient moins mafitrisées, afin de
proposer des mesures d’économies selon des scénarios allant de 1 a 3 Md€, conformément a
la demande de la lettre de mission. Elle s’est efforcée d’évaluer les effets de ces propositions
d’économies sur les acteurs associatifs comme sur les bénéficiaires finaux de ces financements.
Enfin, elle a expertisé des mesures permettant de renforcer le pilotage des financements
publics aux associations, ainsi que des propositions de simplification et d’'accompagnement.

La mission a rencontré 383 personnes, au niveau national ainsi qu’a l'occasion de trois
déplacementsl. Elle s’est notamment entretenue avec des responsables d’associations de
divers secteurs et leurs organisations représentatives et elle s’est appuyée sur les
administrations compétentes2. Elle a échangé avec des collectivités territoriales et les
associations nationales d’élus. Elle a exploité les rapports et études existants, produits par le
Conseil économique, social et environnemental (CESE), la Cour des comptes, les inspections
générales, et d’autres organismes publics comme privés. La mission a dispensé et analysé des
questionnaires aux responsables d’'un échantillon de 17 programmes budgétaires parmi les
plus importants financeurs d’associations, a une sélection de 13 opérateurs de I'Etat, ainsi qu’a
I'ensemble des conseils départementaux, via ’Assemblée des départements de France. Enfin,
elle a mobilisé le réseau des attachés fiscaux, via la direction générale des finances publiques
(DGFiP), pour une étude comparative internationale sur la fiscalité des dons, mécénat et legs
aux associations3.

La mission remercie les acteurs rencontrés ainsi que ceux ayant répondu a ses questionnaires
pour leur participation a cette étude.

Les travaux de la mission sont restitués dans le présent rapport de synthése, structuré comme
suit: un état des lieux des associations, de leurs finances et de leur contribution a I’économie
et a la société (I) ; une analyse des financements publics en faveur des associations (II) ; une
présentation de scénarios documentant 1 a 3 Md€ d’économies dans ces dépenses publiques
(IlT) ; des propositions pour un meilleur pilotage de la dépense publique en faveur des
associations (IV) ainsi que pour la simplification de la gestion de cette dépense (V).

1 Loire-Atlantique, Seine-et-Marne, Seine-Saint-Denis.

2 Notamment les responsables des principaux programmes financant des associations, la direction de la jeunesse,
de I'éducation populaire et de la vie associative (DJEPVA), la direction des libertés publiques et des affaires
juridiques (DLPA]J), la direction du budget (DB), la direction générale des finances publiques (DGFiP), la direction
générale du Trésor (DG Trésor), la délégation ministérielle a 'économie sociale et solidaire, I'Institut national de la
statistique et des études économiques (INSEE), le secrétariat général des affaires européennes (SGAE), la start-up
d’Etat « Data subvention », BPI France, la Caisse des dépots et consignations et la Banque de France.

3 Les pays étudiés sont I'Allemagne, la Belgique, le Canada, I'Espagne, les Etats-Unis, I'lrlande et le Royaume-Uni.

-1-
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Le rapport s’appuie sur six annexes thématiques :

. faits stylisés sur les associations en France (annexe ) ;

. théorie économique relative aux relations financieres entre les décideurs publics et les
associations (annexe II) ;

. analyse quantitative des dépenses budgétaires de I'Etat, de ses opérateurs et des
collectivités territoriales en faveur des associations (annexe III) ;

. étude qualitative des dépenses de I'Etat en faveur des associations (annexe IV) ;

. examen des dépenses fiscales (annexe V) ;

. expertise de mesures pour améliorer le pilotage et simplifier les financements publics

vis-a-vis des associations (annexe VI).

Encadré 1 : Périmeétre de la mission

Dans ses analyses, la mission a compris les dépenses budgétaires de I’Etat, les dépenses d’une sélection
d’opérateurs de I'Etat, les dépenses des collectivités territoriales ainsi que les dépenses fiscales.
Conformément a la lettre de mission, elle a exclu les dépenses des administrations de sécurité sociale
ainsi que les fonds européens.

S’agissant des dépenses budgétaires de I’Etat, la mission a retenu pour source de données le jaune
budgétaire annexé aux projets de loi de finances intitulé « Effort financier de I'Etat en faveur des
associations ». Ce jaune budgétaire liste les dépenses des programmes budgétaires a destination des
catégories juridiques suivantes (issue de la nomenclature des catégories juridiques retenue dans la
gestion du répertoire Sirene géré par 'INSEE) : 3290 (« Autre personne morale de droit étranger »),
9210 (« Association non déclarée »), 9220 (« Association déclarée »), 9221 (« Association déclarée
d’'insertion par I'économie»), 9222 («Association intermédiaire »), 9223 (« Groupement
d’employeurs »), 9230 (« Association déclarée, reconnue d’utilité publique »), 9240 (« Congrégation »),
9260 (« Association de droit local (Bas-Rhin, Haut-Rhin et Moselle »), 9300 (« Fondation »), 9900
(« Autre personne morale de droit privé »). Ce périmetre intégre des dépenses trés diverses, y compris
une partie de I'action sociale des ministeres en faveur de leurs agents.

La mission a exclu les dépenses suivantes de son analyse, intégrées dans le jaune budgétaire
susmentionné mais jugées non pertinentes pour I'analyse :

= dépenses d’aide juridictionnelle, transitant par les caisses de reglement pécuniaire des avocats
(CARPA). En effet, ces caisses ont une forme associative. Elles n’ont toutefois qu'une fonction de
redistribution vis-a-vis des avocats et les financements qu’elles recoivent de I'Etat ne peuvent étre
considérés comme des dépenses en faveur des associations. Les montants associés sont estimés a
636 M€ en 2023 ;

= dépenses des programmes 139 (enseignement privé du premier et du second degré) et 143
(enseignement technique agricole) relevant des bourses scolaires (qui transitent par des
établissements sous forme associative mais sont destinées aux éleves, sans pouvoir d’appréciation
des établissements) ou du principe de parité instauré par la loi n° 59-1557 du 31 décembre 1959
sur les rapports entre I'Etat et les établissements d’enseignement privés+. Les montants de ces deux
programmes destinés aux associations ont atteint 1,2 Md€ en 2023. Le présent rapport releve
toutefois, en partie 3, que des économies sur I'enseignement privé ont déja été documentées dans
une précédente revue de dépenses IGF-IGESR, relative aux dispositifs en faveur de la jeunesse ;

= dépenses en faveur des partis politiques organisés sous forme associative, allouées par le
programme 232 (« Vie politique »). Les montants de ce programme destinés a ce type d’associations
a atteint 66 M€ en 2023 ;

= dépenses en faveur de I'association internationale de développement, qui est une organisation
internationale rattachée a la Banque mondiale, pour 1,0 Md€ en 2023.

4 Ce principe est codifié par l'article L.442-5 du code de l'’éducation, qui dispose que «Les dépenses de
fonctionnement des classes sous contrat sont prises en charge dans les mémes conditions que celles des classes
correspondantes de l'enseignement public. ».
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Compte tenu des évolutions de la méthodologie du jaune budgétaire au cours du temps, la mission a
limité son analyse des dépenses budgétaires de I'Etat a la période 2019-2023, sur laquelle la
méthodologie d’élaboration du jaune a été globalement constante. La mission formule dans son
annexe Il des recommandations pour consolider davantage la méthodologie d’élaboration du jaune
budgétaire. Ces recommandations pourront amener une rupture de série par rapport a celle examinée
par la mission.

Outre les dépenses directement versées par I'Etat a des associations, I'Etat confie également certains de
ses dispositifs a 'agence de services et de paiement (ASP). La mission a donc complété I'analyse des
dépenses de I'Etat avec les tableurs transmis par ’ASP, pour la période 2019-2023. Elle n’a pas retenu
les aides a 'emploi versées par I'’ASP dans son périmeétre d’étude>.

S’agissant des dépenses des opérateurs de I’Etat, la mission a analysé un échantillon d’opérateurs,
sélectionnés en fonction de leurs dépenses d’intervention 2023 ainsi que du recoupement de leurs
champs d’intervention avec ceux des associations : France Travail, France Compétences, I’Agence de
I'environnement et de la maitrise de I'énergie (ADEME), I'Office francais de la biodiversité (OFB), les six
agences de l'eau, I’Agence du service civique (ASC), 'Agence nationale du sport (ANS) et ’Agence
nationale de la recherche (ANR).

Leurs données financiéres exploitées par la mission se sont fondées sur :

= les données de la DGFiP pour les opérateurs dotés d’'un comptable public, recoupées avec des
questionnaires adressés aux opérateurs concernés ;

= les données fournies par les opérateurs, pour France Travail et France Compétences.

Les analyses de la mission sur ce périmetre ont porté sur la période 2019-2023, en cohérence avec
celles sur les dépenses budgétaires de I'Etat. Pour les opérateurs pour lesquels les données financiéres
pour 2024 étaient disponibles, la mission les a également incluses dans le champ d’analyse.

S’agissant des dépenses des collectivités territoriales, les nomenclatures comptables (y compris la
nomenclature M57) ne permettent pas d’identifier de fagon exhaustive les dépenses destinées a des
associations. La mission s’est donc fondée sur des données infra-comptables, issue de I'application
informatique de gestion comptable et financiére des collectivités locales et des établissements publics
locaux : Helios. En son sein, ont été sélectionnées toutes les dépenses destinées a des tiers identifiés
comme des « associations »© par les comptables publics pour mener ses analyses. Les données d'Helios
n’étant plus accessibles au-dela d'une certaine ancienneté, la mission n’a pu mener ses analyses sur ce
périmeétre que pour la période 2022-2024.

S’agissant des dépenses fiscales, la mission s’est fondée sur la liste des dépenses fiscales relatives aux
associations intégrée au jaune budgétaire susnommeé. Elle a également mobilisé des bases de données
issues des déclarations d'impot sur le revenu des personnes physiques (données « POTE ») et des
déclarations d'impd6t sur les sociétés (données BIC-IS et MVC). Les analyses de la mission sur ce
périmeétre ont porté sur les exercices 2015-2023 pour 'analyse de I'évolution du colit total des dépenses
fiscales, sur les exercices fiscaux 2019-2022 pour les réductions d'impéts sur les dons de I'imp6t sur le
revenu (IR) et I'impot sur la fortune immobiliere (IFI) et sur I'exercice fiscal 2022 pour la réduction
d’impot sur le mécénat de I'impot sur les sociétés (IS).

Source : Mission.

5 Sont notamment identifiées par la mission comme des aides a I'emploi versées par I'ASP, la garantie de
rémunération des travailleurs handicapés, les contrats parcours emploi compétences et les postes d’adultes relais.

6 Les différentes natures juridiques dans Helios sont:artisan, commergant, agriculteur; association; caisse
d’allocation familiale ; caisse d’assurance maladie ; caisse complémentaire ; collectivité territoriale ; établissement
public, établissement étranger, ambassade ; établissement public national ; Etat ou organisme d’Etat; inconnue ;
particulier ; société.

Aucune dépense du conseil départemental de I'Essonne n’est typée comme destinée a des associations sur la période
2022-2024. Pour ce cas spécifique, la mission a donc adopté une méthodologie différente, en identifiant les numéros
SIREN correspondant a des catégories juridiques identifiées a des associations (au sens du jaune budgétaire « Effort
financier de I'Etat en faveur des associations »).
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1. Le secteur associatif, dont le poids économique et social est majeur,
rassemble des structures tres hétérogenes, en termes de taille, de
champ d’activité et de santé financiere

1.1. Parmi les 1,27 million d’associations en activité qui s’appuient
sur 15 millions de bénévoles, 147 000 sont employeuses de 1,81 million de
salariés

Le nombre d’associations en activité est évalué a 1,27 million en 20187. Ce nombre est
estimatif : en effet, si les déclarations de nouvelles associations sont connues?® et dépassent
73 000 créations entre le 1erjuillet 2023 et le 30 juin 20249, le nombre d’associations mettant
fin a leur activité ou en sommeil ne peut étre connu avec précision, faute d’obligation légale de
déclarer les dissolutions.

Les associations couvrent I'ensemble des champs de la vie sociale. Quatre secteurs
rassemblent plus de 70 % des associations1?: les sports (25 %), les loisirs, les divertissements
et la vie sociale (19 %), la défense de causes, de droits et d’intéréts (15 %), les spectacles et
activités artistiques (14 %). Les associations d'un méme secteur peuvent s'unir en réseaux,
aux niveaux de structuration variables, chapeautés par des associations « tétes de réseaux ».

Le statut associatif, tel qu’institué par la loi du 1erjuillet 1901 relative au contrat d’association,
ou celui de fondation, tel qu'institué par la loi n°87-571 du23juillet 1987 sur le
développement du mécénat, est employé par des entités protéiformes, certaines gérant
plusieurs milliers de salariés et des patrimoines de plusieurs milliards d’euros!!, d’autres, la
grande majorité d’entre elles, étant exclusivement gérées par des bénévoles et gérant des
budgets annuels de quelques centaines a quelques milliers d’euros.

Parmi les associations, 147 000 étaient employeurs en 2023 : plus de 88 % des associations
ne sont donc pas employeurs.

Les effectifs des associations atteignent 1,81 million de salariés!? au troisieme
trimestre 2024, et représentent 9 % des effectifs du secteur privé, un niveau stable depuis la
crise sanitaire. Les associations représentent 80 % des emplois du secteur de I'’économie
sociale et solidaire (ESS).

Sur le temps long, le secteur associatif se concentre : les associations de plus de 100 salariés
ont vu leur part dans la masse salariale totale des associations croitre de 7 points en 20 ans
(49 % en 2004, 56 % en 2024)13.

7 Source : INSEE, Enquéte associations, 2021.

8 Au registre national des association (RNA), ainsi qu’aux tribunaux d’instance de Moselle, du Haut-Rhin et du
Bas-Rhin pour ces trois départements dont les associations de droit local ne sont pas soumises a la loi du
1lerjuillet 1901 relative au contrat d’association.

9 La moyenne annuelle de créations d’associations sur 2010-2024 est de 69 560. Source : Recherches et solidarités,
La France associative en mouvement, 2024.

10 Source : INSEE, Enquéte associations, 2021.

11 A 1a fin 2023, la Croix rouge francaise comptait 17 226 salariés, et le patrimoine financier de la Fondation de
France (immobilisations financiéres, valeurs mobiliéres de placement, disponibilités) dépassait 2,3 Md€.

12 Et plus de 2 millions en ajoutant les effectifs des fondations. Source : Recherches et solidarités, La France
associative en mouvement, 2024.

13 Source : Mission, sur la base de données URSSAF. Cette concentration est, entre autres, permise par la possibilité
pour une association de racheter les actifs d'une autre association, encadrée par la loi
n° 2014-856 du 31 juillet 2014 relative a '’économie sociale et solidaire.



Rapport

Outre leurs effectifs, les associations peuvent compter sur la participation de bénévoles. Leur
nombre était évalué a 15 millions en 2018, représentant 580 000 équivalent temps plein
(ETP)14. La part du bénévolat dans la population est stable depuis 2013 pour les tranches d’age
allant de 15 a 64 ans, mais est en baisse tendancielle pour les plus de 65 ans15.

Les associations représentent ainsi un secteur économique important en France,
comptant en 2023 pour plus de 2,5 % du PIB, soit plus de 71 Md€1s.

1.2. Les modeles économiques des associations, diversifiés, reposent pour
moitié sur des financements publics en soutien a leurs actions

Les financements publics!’” constituent la premiére ressource financiére des
associations, a hauteur de 45 % de leur budget, devant les ressources issues des ventes de
biens et services a des personnes privées et les cotisations des adhérents (cf. graphique 1)18.

La part du soutien public dans les budgets des associations varie considérablement en
fonction du secteur considéré : 'hébergement social et médico-social est financé a plus de
70 % par les administrations publiques, alors que les associations sportives ou de loisirs le sont
a moins de 30 %. Ces financements sont ainsi liés a la réalisation d’actions d’intérét général,
voire effectuées a la demande de financeurs publics.

Graphique 1 : Répartition des ressources des associations en 2018 (en %)

= Subventions

= Recettes d'activité d'origine
publique

= Recettes d'activité d'origine
privée

= Cotisations

m Ressources issues de la
générosité du public

= Autres ressources

Source : INSEE, mission.

14 Source : INSEE, Enquéte associations, 2021.

15 Le taux de bénévolat associatif des plus de 65 ans est passé de 37 % de la tranche d’age en 2013 a 25 % en 2023.
Source : Barométre France Bénévolat.

16 Source : INSEE. Cette contribution a 'économie est estimée a partir de la catégorie comptable nationale des
institutions sans but lucratif au service des ménages (ISBLSM), qui ne représentent qu'une partie des associations.
Le systéme européen des comptes 2010 (SEC 2010) définit les ISBLSM comme « les unités dotées de la personnalité
juridique qui servent les ménages et sont des producteurs non marchands privés. Leurs ressources principales
proviennent de contributions volontaires en espéces ou en nature effectuées par les ménages en leur qualité de
consommateurs, de versements provenant des administrations publiques, ainsi que de revenus de la propriété ». Les
ISBLSM ne recouvrent ainsi pas 'ensemble du secteur associatif : seules les associations au service des ménages
(non contrdlées par les administrations publiques) en font partie. Ce sont par exemple les associations d’aide sociale
pour les enfants et adultes handicapés ou les fédérations sportives. Les ISBLSM représentent 61 % de I'emploi des
associations et fondations au 3éme trimestre 2024.

17Y.c. ceux de la Sécurité sociale et de I'Union européenne, non étudiés dans le présent rapport.

18 Source : INSEE, Enquéte associations, 2021.
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S’ajoutent aux financements publics les ressources issues de la générosité du public, qui
sont soutenues par des réductions d'impét (cf. partie 2.6). Cette générosité représente en
moyenne 6 % des ressources des associations.

1.3. La situation financiére des associations, qui s’était consolidée lors de la
crise sanitaire, semble fragilisée en 2025 par la hausse des charges et la
diminution des financements publics

Les associations n’étant, pour une large partie d’entre elles, pas soumises aux impots
commerciaux, elles ne sont pas tenues a des obligations déclaratives semblables a celles des
entreprises. La connaissance de leur situation financiere est ainsi difficile a obtenir, si bien que
I'analyse de celle-ci reléve de I'examen d’un faisceau d’indices.

La mission s’est appuyée notamment sur la catégorie de comptabilité nationale des institutions
sans but lucratif au service des ménages (ISBLSM), qui représente une partie seulement des
associations. Le patrimoine financier de ces structures a augmenté de 26 Md€1° entre le
début de la crise sanitaire (1er trimestre 2020) et le 3¢me trimestre 2024 pour atteindre un
encours de 101 Md<€, tandis qu'’il avait cr(i de maniere plus modérée entre le 1er trimestre 2013
et le 4eme trimestre 2019 (+2,4 Md€). Plusieurs facteurs peuvent expliquer cette hausse :

. un comportement de thésaurisation semblable a celui observé chez les ménages?° et
les sociétés non financieres21, qui pourrait s’expliquer par un manque de confiance vis-
a-vis des perspectives futures (augmentation des charges, baisse des revenus) ;

. I'augmentation du nombre de fondations et de fonds de dotation (+22 % entre 2019
et 2023)22, gestionnaires d'un patrimoine financier pouvant étre important ;

. une augmentation des ressources, liée a la hausse des financements publics et de la
générosité en direction des associations (cf. partie 2)23;

. pour les petites associations, une baisse des dépenses liée a une baisse des
activités, du fait d'un moindre dynamisme bénévole depuis la crise sanitaire.

L’évolution de I'emploi associatif est également un indicateur de la santé financiere
d’ensemble des associations. Il a augmenté en moyenne de 1,7 % / an du 1er trimestre 2021
au 3@me trimestre 2024, en ligne avec I'évolution de I'emploi dans le secteur privé. A cette date
et selon cetindicateur, les associations ne paraissent pas en plus mauvaise santé financiére que
le reste du secteur privé.

Les données sur les défaillances d’entreprises illustrent?* méme que le tissu associatif est
plus résilient que le secteur privé dans son ensemble, comme cela a également été constaté
pendant la crise COVID : les associations représentent 4,1 % des emplois menacés dans le
cadre d’'une procédure collective en 2024, tandis qu’elles représentent 9,1 % des emplois du
secteur privé.

19 Source : Banque de France. Ces données représentent la somme des flux financiers annuels.

20 Source : INSEE, décembre 2024, Note de conjoncture - L'activité suspendue a un regain de confiance.

21 Les flux annuels de patrimoine financier des sociétés non financiéres ont crii de 98,3 Md€ entre 2019 et 2023.
Source : Banque de France, 2024, Situation financiére des sociétés non financieres.

2z Source : Observatoire de la philanthropie de la Fondation de France, Barométre annuel de la philanthropie - les
fondations et fonds de dotation en France, édition 2024.

23 L’augmentation des ressources liées aux préts garantis par I'Etat (PGE) lors de la crise sanitaire a un effet
marginal : 374 M€ ont été alloués a des associations, sur lesquels 100 M€ restaient a rembourser en mars 2025. Le
taux de sinistralité de ces préts est de 2,0 %, un niveau inférieur a la sinistralité du total des PGE (3,5 %).

24 Source : Observatoire des données économiques du Conseil national des administrateurs judiciaires et mandataires
Jjudiciaires (CNAJM]J).
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Toutefois, ces mémes données mettent en avant une fragilisation de nombre d’associations
acompterde 2023 :le nombre de procédures collectives concernant des associations est ainsi
passé de 97 procédures / trimestre en moyenne en 2022 a 178 en 2023 et 179 en 2024
(+84 %). A cet égard, le champ sanitaire et social apparait comme un des secteurs les plus
touchés, avec des conséquences d'importance puisqu’il concentre le plus d’emplois (44 % des
emplois associatifs menacés en 2024).

Les représentants du monde associatif auditionnés par la mission soulignent que la baisse des
budgets publics alloués aux associations en 2025, combinée a des hausses de charges?>
accentue les difficultés financieres de plusieurs structures. Une enquéte du Mouvement
associatif en date de mars 2025 reléve que 20 % des associations sondées (et 31 % des
associations employeuses sondées) ont une trésorerie inférieure a trois mois de charges
d’exploitation, et 8 % envisagent des licenciements26,

Dans ce contexte financier incertain, la mission recommande que I’Etat suive les indicateurs de
trésorerie, de masse salariale et de défaillances des associations dans les mois a venir pour
identifier un éventuel décrochage par rapport au reste du secteur privé et le cas échéant
proposer des pistes d’action?”. Au plan national, cette préconisation serait suivie par la DJEPVA
et la DG Trésor. Au plan local, elle serait assumée par les correspondants ESS.

Proposition n 1: Suivre les indicateurs de trésorerie, de masse salariale et de
défaillances des associations dans les mois a venir pour identifier un éventuel
décrochage par rapport au reste du secteur privé et le cas échéant proposer des pistes
d’action [DJEPVA, DG Trésor, correspondants ESS en services déconcentrés].

25 Notamment I'extension des revalorisations dites « Ségur » au secteur sanitaire, social et médico-social privé a but
non lucratif (accord du 4 juin 2024) et I'inflation.

26 Source : Le Mouvement associatif.

27 Cette pratique a déja été engagée, sur le périmeétre des fédérations sportives, par la direction des sports.
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2. Les associations ont bénéficié de plus de 53 Md€ de financements
publics en 2023, principalement pour mettre en ceuvre des politiques
publiques

2.1. Du point de vue des associations, les enjeux du financement public sont
multiples et majeurs

Du point de vue des associations, le financement public et les politiques associées représentent
un enjeu d'importance, a plusieurs titres :

. pour leurs objets sociaux : certaines associations ont été créées dans le but de mettre
en ceuvre des politiques publiques; leur existence est donc intimement liée aux
financements publics28. D’autres associations ont milité pour que leurs objets sociaux,
source d’'innovation, soient portés par la puissance publique, avec succes dans plusieurs
champs : elles ont donc été a I'initiative de politiques désormais financées par les budgets
publics29.

A cet égard, la mission a identifié que des administrations3? finangaient le plaidoyer
d’associations tétes de réseau. Elle note que le succés d’'un plaidoyer en faveur d’'une
politique donnée peut se traduire par des mesures budgétaires nouvelles, avec un
surcolit pour les finances publiques ;

. pour leurs modeéles économiques : comme indiqué supra, les financements publics
représentent de I'ordre de 45 % des ressources des associations, sans compter I'appui
apporté par les réductions d'impdt. Certaines associations sont exclusivement
dépendantes des financements publics3l, tandis que d’autres ont des modeles
économiques plus diversifiés32 voire dans lesquelles les ressources privées dominent33,
Les responsables des associations rencontrées par la mission estiment qu’a 'heure
actuelle, les financements de leur fonctionnement se font plus rares, au profit de
financements alloués aux projets. De ce fait, des structures associatives peuvent étre en
difficulté pour financer leurs frais fixes, et, partant, leurs activités ;

. pour leurs modeéles intrinséques : les associations font face a une dialectique dans la
relation entre bénévolat et salariat. Le bénévolat est une composante identitaire du
milieu associatif, permettant aux citoyens de s’engager pour des valeurs. Vu sous un
angle pragmatique, il permet de réduire le colit des services rendus par les associations.
Toutefois, les exigences des financements publics (constitution de dossiers de demandes
de financements chaque année aupres des multiples financeurs, demandes de
rapportage et de résultats) et la technicité des actions a mener dans certains secteurs
sont susceptibles d’encourager les associations a se professionnaliser et, au revers, de
décourager le bénévolat ;

28 (’est le cas, par exemple, d’associations d’action sociale pour les agents publics. L'association Préau a ainsi été
créée en 2021 pour développer une offre de prestations culturelles, sociales, sportives, touristiques et de loisirs a
destination de tous les personnels du ministere de I'éducation nationale, de la jeunesse et des sports, conformément
aux engagements du Grenelle de I'éducation. C’est le cas également de 'TADEME qui créé des associations support
avec des collectivités territoriales pour mener ses actions.

29 Cas notamment de la politique environnementale, ou de certains pans de la politique de la jeunesse (service
civique, mentorat).

30 Cas, par exemple, de la direction générale du Trésor qui financent des associations tétes de réseau de '’économie
sociale et solidaire notamment pour leur plaidoyer, par le biais du programme 305 « Stratégies économiques ».

31 Cas, par exemple, d’associations intervenant dans le domaine de ’hébergement d’urgence.
32 Cas, par exemple, des associations culturelles.

33 Cas, par exemple, des épiceries sociales et solidaires.
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pour la liberté associative et la vitalité démocratique: les représentants des
associations revendiquent la liberté associative émanant a la loi du 1erjuillet 1901
relative au contrat d’association et érigée en principe fondamental reconnu par les lois
de la République par le Conseil constitutionnel34. Attachées a ce principe, ils demandent
de pouvoir bénéficier de financements publics pour mettre en ceuvre leur projet
associatif. Certains contestent que le financement public soit conditionné a la signature
du contrat d’engagement républicain35. Pour leur part, les financeurs publics attendent
généralement des associations une cohérence avec les politiques qu’ils déploient et une
redevabilité quant a I'utilisation des deniers publics.

La majeure partie des financeurs publics finance des associations pour
mettre en ceuvre des politiques publiques, et non pour aider
spécifiquement leur projet associatif

Le financement public a des associations peut étre justifié par plusieurs raisons d’'intérét
public :

*

soutenir la production de biens publics, encourager le lien social, donner accés a des
activités de loisirs, sportives ou culturelles, favoriser I'innovation sociale. Dans ce cas de
figure, 'association est financée pour son projet associatif. Ce motif concerne une
minorité de financements publics. Pour I'Etat, il se limite a certaines lignes budgétaires
du programme 163 «Jeunesse et vie associative », en particulier le fonds pour le
développement de la vie associative (FDVA) ;

assurer la mise en ceuvre de politiques publiques. Ce motif concerne la majeure
partie des financements publics a des associations. Ceux-ci ne ciblent donc pas des
associations en tant que telles, mais viennent financer des associations en tant que
productrices de services publics. Par rapport a d’autres organisations (internalisation,
recours au secteur privé lucratif), les financeurs publics peuvent choisir de recourir a des
associations pour les motifs suivants, parfois cumulatifs :

. une souplesse d’organisation et de gestion ;

° un ancrage territorial, une proximité avec le tissu social et des emplois souvent
non délocalisables ;

o un cofit potentiellement moindre, en lien avec la non-lucrativité et le recours au
bénévolat.

Dans ce cas de figure, le financeur public peut souhaiter structurer et accompagner la
professionnalisation des associations qui assument le service public concerné, afin de les
rendre mieux 3 méme de remplir les missions attendues. A ce titre, le financeur public
peut venir financer des tétes de réseaux pour animer et fournir conseils et appui a
leurs adhérents.

Des lors que le secteur associatif n’est pas financé principalement en tant que tel, mais
pour les services qu'il rend, son suivi par les administrations de I'Etat est éclaté en
fonction des publics visés ou des politiques publiques portées par chaque responsable
de programme. Le role interministériel de la DJEPVA en matiére de vie associative est
limité3s, et partagé avec la DLPA]J (pour le greffe des associations), la DGFiP (pour le volet
fiscal) et la DG Trésor (suivi de 'ESS) ;

34 Décision n° 71-44 DC du 16 juillet 1971.

35 Cette obligation a été instituée par la loi n° 2021-1109 du 24 aofit 2021 confortant le respect des principes de la
République.

36 Malgré son role de « [contribuer] a la coordination des actions interministérielles concernant la jeunesse et la vie
associative », tel que défini a l'article 10-2 du décret n°2014-133 du 17 février 2014 fixant 'organisation de
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. cogérer des financements avec d’autres parties prenantes. Dans ce cas, I'association
financée assure un role de concertation et de redistribution, et ne produit pas
directement de service public. C’est, par exemple, le cas du fonds de coopération de la
jeunesse et de l'éducation populaire (FONJEP) et des opérateurs de compétences
(OPCO).

2.3. Lefinancement public des associations dépasse 53 Md€ sur le périmeétre de
la mission

2.3.1. Le financement public des associations est assumé pour pres de la moitié par les
collectivités territoriales

Les financements publics aux associations atteignent 53,43 Md€ en 202337. La répartition de
ces financements est présentée au graphique 2.

Graphique 2 : Financements publics des associations en 2023 (en Md€)

" Dépenses budgétaires
de I'Etat (y.c. via
I'asP)

= Dépenses de
I'echantillon
d’opérateurs

= Dépenses du bloc
communal

= Dépenses des
départements

= Dépenses des régions

= Dépenses fiscales

Source : Mission, sur la base des données du jaune budgétaire « Effort financier de I'Etat en faveur des associations »,
des données de I'’ASP, d’Helios et des questionnaires retournés par I'échantillon des opérateurs de I’Etat.

I'administration centrale des ministéres de '’éducation nationale, de la jeunesse et des sports et de 'enseignement
supérieur et de la recherche.

37 Cette estimation de la mission est un minorant :

» s'agissant des dépenses de I'Etat, il est vraisemblable que le jaune budgétaire « Effort financier de I'Etat en
faveur des associations » ne soit pas exhaustif, les extractions Chorus analysées par la mission atteignant des
montants plus élevés. La fiabilisation du jaune budgétaire est une priorité identifiée par la mission (cf.
annexe IIL.A) ;

= s'agissant des dépenses des opérateurs de I'Etat, la mission a procédé par sondage : les dépenses en direction
des associations des opérateurs non compris dans ce sondage n’ont donc pas été recensées;

= les dépenses recensées ne concernent que les transferts financiers. Les associations peuvent également
bénéficier de mises a disposition de personnel ou de locaux.
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Cette somme inclut les financements des OPCO qui sont un cas particulier: créés par la loi
n° 2018-771 du 5 septembre 2018 pour la liberté de choisir son avenir professionnel mais
dotés d’un statut associatif, ils bénéficient de 10,98 Md€ de financements de I'Etat et de ses
opérateurs en 202338, afin d’accompagner la formation professionnelle.

Les conseils départementaux sont les principaux financeurs des associations, a hauteur de
16,18 Md€ en 2023. En y ajoutant les communes et établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI) (7,09 Md€) et les régions (2,78 Md€), les collectivités territoriales
contribuent a hauteur de 49 % du financement public des associations.

Puis viennent les opérateurs de I'Etat, 2 hauteur de 12,69 Md€ (24 % du total, dont 10,73 Md€
en direction des OPCO) et I'Etat (10,39 Md<€, soit 19 % du total). Les dépenses fiscales
représentent 4,30 Md<€, soit 8 %.

Ces financements publics se font en direction de plus de 314 000 associations3°.

Le cofinancement des associations par plusieurs financeurs publics est largement
répandu: 120 200 associations sont financées par plus d'une collectivité territoriale, et
43 200 associations sont financées a la fois par les collectivités territoriales et I'Etat en 2023.
Certaines associations bénéficient de plusieurs milliers de financeurs publics4®.

Le secteur associatif social4! est le principal bénéficiaire des financements publics : il
recoit plus de 50 % des financements de I'Etat%z et 50 % des financements des collectivités
territoriales en 2023.

Ces financements ne prennent pas en compte les mises a disposition de locaux ou de personnel
au bénéfice des associations, qui peuvent étre importantes.

2.3.2. Les financements publics des associations sont principalement des subventions
et, dans le secteur social et médico-social, la tarification

Les relations financieres entre les financeurs publics et les associations sont régies
principalement par trois modes de financement :

. la subvention, qui constitue une dépense facultative et discrétionnaire témoignant du
soutien de 'autorité publique a un projet ou activité d’initiative privée*3;
. la tarification des établissements et services sociaux et médico-sociaux (ESSMS)44;

38 10,47 Md€ de France Compétences, 260 M€ de France Travail et 245 M€ du budget de I'Etat.

39 Ce nombre est un minorant : il ne recense que les associations dotées d’'un numéro SIREN, financées par I'Etat ou
une collectivité territoriale.

40 12 800 collectivités territoriales financent la Croix Rouge frangaise, et 10 800 financent APF France Handicap.
41 Action sociale sans hébergement, hébergement social, aide a domicile.

42 Ces associations représentent 44 % des financements de I'Etat recensés dans le jaune budgétaire. S’y ajoutent les
versements de I’ASP aux associations d’insertion par I'activité économique et aux entreprises adaptées sous forme
associative.

43 Le cadre juridique de la subvention est défini a I'article 9-1 de la loi n° 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux
droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations.

Les régles européennes en matiére d’aides d’Etat s'imposent aux administrations octroyant des subventions aux
associations. En effet, au sens du droit européen, 'entreprise est définie comme toute entité, quel que soit son statut
juridique, exercant une activité économique, c'est-a-dire offrant des biens ou des services sur un marché donné.
Ainsi, une subvention publique versée a une association pour une activité économique peut étre qualifiée d’aide
d’Etat au sens de l'article 107 du traité sur le fonctionnement de 'Union européenne (TFUE). Les activités non
économiques sont exclues de la réglementation tout comme les activités exclusivement sociales répondant a des
exigences de solidarité nationale et dépourvues de tout but lucratif et les activités d’exercice de 'autorité publique.

44 Régie par les articles L. 314-1 et suivants du code de I'action sociale et des familles.
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. la prestation de service+5, dés lors que le projet répond a un besoin précis du financeur
public.

Il y a un continuum, plus qu'une séparation, entre subvention, tarification et prestation de
service : ainsi, les financeurs publics peuvent recourir a la subvention pour mettre en ceuvre
leurs politiques publiques#5, et peuvent allouer des subventions en mettant en concurrence les
associations, sous la forme d’appels a projets. Dans certains champs de politiques publiques,
tel I'hébergement d’urgence, les associations peuvent étre financées par tarification ou par
subvention, selon le dispositif considéré. Tant dans le domaine de la subvention que de la
tarification, des systémes d’agrément ou d’habilitation permettent de ne financer que des
associations répondant a certains criteres47.

Les représentants des associations soulignent que ces dernieres années, la commande
publique tend a se substituer aux subventions. Cette tendance serait liée a la volonté des
financeurs publics de se prémunir du risque de requalification, par le juge, des subventions en
marchés publics8. La mission ne dispose pas du recul temporel nécessaire pour apprécier
cette tendance. Elle observe toutefois que les marchés publics restent minoritaires dans le
financement des associations: 4,5 % des dépenses de I'Etat et 4,0 % des dépenses des
collectivités territoriales en 2022. Les financements publics aux associations restent donc
principalement constitués de subventions et de tarification des ESSMS. L’impression
rapportée par les représentants associatifs semble davantage liée au développement
des appels a projets pour la distribution de subventions que des appels d’offres soumis
au code des marchés publics.

2.4. Les dépenses de I'Etat en direction des associations ont atteint 10,39 Md€
en 2023, en progression de 44 % depuis 2019, principalement du fait de
cinq politiques publiques

Les financements de I’Etat aux associations ont augmenté de 3,16 Md€, soit +44 %",
entre 2019 et 2023, pour atteindre 10,39 Md&€. Cette hausse est due aux trois quarts a cinq
politiques publiques (cf. graphique 3) :

. I'hébergement d’'urgence (programme 177): +757 M€ corrélés a la pérennisation de
la hausse du nombre de places décidée lors de la crise sanitaire, I'inflation et la hausse
de la masse salariale en raison de I'extension du Ségurs?;

. le travail et I'emploi (programmes102 et103):

. +476 M€ recensés dans le jaune budgétaire, principalement en lien avec la hausse
du financement des missions locales et des OPCO ;

o +327 M€ via I'ASP, du fait de la hausse du financement de l'insertion par 'activité
économique (IAE);

45 Régie par le code des marchés publics.
46 Cas, par exemple, des domaines de 'hébergement d’urgence ou des fédérations sportives.

47 Cas par exemple de I'agrément « jeunesse et éducation populaire » pour la subvention, et de 'habilitation des
centres d’accueil des demandeurs d’asile pour la tarification.

48 Voir notamment Conseil d’Etat, 23 mai 2011, Commune de Six-Fours-les-Plages, 342520.
49 Tandis que l'inflation a été de +9 % sur la période.

50 Les accords du Ségur de la santé ont été signés le 13 juillet 2020 par le Premier ministre, le ministre en charge
des solidarités et de la santé, ainsi que par une majorité d’organisations syndicales représentant d’'une part, les
professions non médicales et d’autre part, les personnels médicaux de ’hopital public. Ils ont prévu, notamment, la
revalorisation de 'ensemble des métiers non-médicaux dans les établissements de santé et médico-sociaux des
secteurs publics ou privés.
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I'inclusion (programme 304 - protection des enfants et familles vulnérables, protection
juridique des majeurs, aide alimentaire): +346 M€, s’expliquant par linflation, le
vieillissement de la population et des décisions de politique publique (stratégie nationale
de prévention et de lutte contre la pauvreté, stratégie nationale de prévention et de
protection de I’enfance) ;

I'immigration et I'asile (programme 303) : +256 M€, portés notamment par la hausse
du nombre de bénéficiaires depuis 2019 : + 30 % de réfugiés, + 7 % de demandeurs
d’asile ;

la solidarité a I'’égard des pays en développement (programme 209) : +205 M€ di
principalement a I'accroissement de I'aide-projet (don-projet et don-ONG5! de ’Agence

francaise de développement) et du fonds d'urgence humanitaire et de stabilisation
(FUHS).

Graphique 3 : Evolution des dépenses de I’Etat aux associations, 2019-2023

Autres
10,01 10,39
9,47
W 209 - Solidarité 3 I'égard des pays en
359 développement
8,01 3,58 e
3,45
7,22
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2,95 0,29
0,81
2,80 =
. 304 - Inclusion sociale et protection des
hﬂ personnes
236
W102/103 - Travail & emploi
1,71
2,38 W 177 - Hébergement, parcours vers le
LG logement et insertion des personnes
wvulnérables
2019 2020 2021 2023

: Mission, a partir des jaunes budgétaires « Effort financier de I'Etat aux associations » annexés aux projets de

loi de finances 2018-2025 et des données de I’ASP.

Les données 2024 de financement des associations n’étaient pas disponibles a la date de la

finalis

ation du présent rapport. Toutefois, en se fondant sur les données des « dépenses aux

autres collectivités » (dont les associations), la mission a identifié que les dépenses des
principaux programmes budgétaires concernés ont connu des évolutions contrastées en 2024 :

forte baisse de la consommation de crédits de paiement (CP) sur le programme 209
(-16 % de dépenses aux autres collectivités par rapport a 2023) ;

relative stabilité des crédits de paiement sur les programmes 177,102 et 304 (entre -2 %

hausse des crédits de paiement sur les programmes 103 et 303 (respectivement +10 %

.
.
et+4 %) ;
.
et + 16 %).
51 Organisation non gouvernementale.
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2.5. Les opérateurs étudiés par la mission ont alloué 12,69 Md€ de
financements a des associations, dont 1,96 Md€ en excluant les OPCO

Les opérateurs de ’Etat ont financé des associations a hauteur de 12,69 Md<€ en 2023. Hors
fonds alloués aux OPCO, ce financement s’éléve a 1,96 Md<€ (cf. tableau 2). Ces opérateurs
financent des associations principalement pour mettre en ceuvre leurs politiques : les actions
mises en ceuvre par ces associations en réponse aux financements sont donc aussi diverses que
les champs d’intervention des différents opérateurs.

Les principaux opérateurs financeurs d’associations sont France Compétences et France
Travalil. Les onze autres opérateurs de I’échantillon ne représentent que 5 % du financement
des opérateurs aux associations (32 % en excluant les OPCO).

L’ensemble des opérateurs de I’échantillon ont accru leurs dépenses en direction des
associations depuis 2019. Pour certains, leur création récente en 2019 (cas de France
Compétences et de I'ANS) peut expliquer cette dynamique. Toutefois, des opérateurs
historiques tels que les agences de I'eau, 'ANR ou 'ADEME ont également augmenté leurs
financements aux associations (+82 %, +54 % et +30 %, respectivement).

Tableau 2 : Evolution des dépenses aux associations des opérateurs de I'Etat sous revue, 2019-
2023 (en M€)

2019 2023 2023 hors OPCO 2023 hors OPCO (en %)
France Compétences 1490 11417 947 48 %
France Travail 263 655 394 20 %
ANS 129 284 284 14 %
Agences de I'eau 67 122 122 6 %
ANR 52 80 80 4%
ADEME 60 78 78 4%
OFB N.A. 44 44 2%
ASC 2 11 11 1%
Total 2063| 12691 1960 100 %

Source : Mission, a partir des données budgétaires transmises par les opérateurs de I'Etat sous revue.

En 2024, d’aprés les informations transmises par les opérateurs, I'évolution a été plus
contrastée selon les opérateurs : les financements a des associations de France Travail, 'ANS,
I’ADEME et I'OFB ont continué de croitre, tandis que ceux des autres opérateurs ont diminué.

2.6. Les dépenses fiscales en faveur des dons et du mécénat ont augmenté
de 39 % entre 2019 et 2023, pour atteindre 3,48 Md€

Le colit des dépenses fiscales aux associations s’élevait a 4,30 Md<€ en 2023. Parmi celles-ci, les
dépenses fiscales sur I'impot sur le revenu des personnes physiques (IRPP) et I'impét sur la
fortune immobiliere (IFI) en faveur des dons des particuliers, ainsi que la dépense fiscale sur
I'impot sur les sociétés (IS) en faveur du mécénat d’entreprise ont représenté 3,48 Md<€, soit
81 % du total. La mission a donc concentré ses analyses sur ces trois dépenses fiscales.

Celles-ci ont augmenté de 0,97 Md€ entre 2019 et 2023 (+39 %), pour atteindre 3,48 Md€
(cf. graphique 4). La réduction d'imp6t sur le mécénat est particulierement dynamique
(+0,51 M£, soit +54 %).
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Le champ d’application, le taux et le plafond de ces réductions d’'impdts ont été rendus
plus favorables aux donateurs au cours des derniéres années. En particulier, le bénéfice
du taux majoré de 75 % de la réduction d'IRPP sur les dons52, initialement réservé a l'aide
alimentaire puis aux personnes en difficulté, a été étendu a plusieurs causes depuis 202053. En
outre, le plafond de ce taux majoré a été relevé de 546 € en 2019 a 1 000 € en 2020, par la
premiere loi de finances rectificative pour 2020. Ce rehaussement du plafond a été pérennisé
par la loi de finances pour 2025.La mission n’a pas pu évaluer quelle part de la dynamique des
dépenses fiscales releve de causes endogenes, et quelle part est motivée par ces modifications
législatives.

La hausse de cette dépense fiscale s’accompagne d’'une dynamique de générosité, tant
des particuliers que des entreprisess* :

. les dons déclarés des particuliers ont augmenté de 23 % entre 2019 et 2022, pour
atteindre 3,63 Md€. Le nombre de foyers fiscaux donateurs s’éléve a 5,53 millions en
2022, en hausse de 12 % par rapporta 2019 ;

. les dons déduits au titre du mécénat ont crii de 18 % entre 2019 et 2022, pour atteindre
2,65 Md€. Le nombre d’entreprises méceénes a augmenté de 37 % sur la méme période,
pour atteindre 142 500. La croissance du nombre d’entreprises mécénes est liée a la
croissance du nombre de TPE-PME donatrices. Les grandes entreprises demeurent les
principales donatrices et représentent 42 % du montant des réductions d'imp6ten 2022.

La mission n’a pas pu évaluer le montant et le nombre de personnes effectuant un don par les
nouveaux canaux, par exemple le don solidaire (arrondi a la caisse).

Graphique 4 : Evolution des dépenses fiscales en faveur des dons et du mécénat aux
associations, 2019-2023
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Source : Mission, d’apreés les voies et moyens (tome 2) annexés au PLF pour 2017 a 2025.

52 Article 127 de la loi n° 2005-32 du 18 janvier 2005.

53 Pour des actions ponctuelles (comme la restauration et la conservation de la cathédrale Notre-Dame de Paris en
2019, la fourniture gratuite de repas ou de soins aux personnes en difficulté a Mayotte, ou contribuant a favoriser
leur logement, a la suite du passage du cyclone Chido fin 2024-début 2025) ou pérennes (conservation et la
restauration du patrimoine immobilier religieux, actions concretes en faveur des victimes de violence domestique).

54 Source : France générosités et I'observatoire Philanthropie & Société de la Fondation de France, Panorama national
des générosités, décembre 2024, 3éme édition. Cette source souligne qu’'une partie des dons et du mécénat n’est pas
déclarée : en 2022, le montant des dons dits « non déclarés » des particuliers est estimé a 456 M€ et le montant du
mécénat non déclaré est évalué a 1 207 M€.
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2.7. Les financements des collectivités territoriales aux associations ont crii
légerement plus rapidement que l'inflation entre 2022 et 2024

Comme illustré par le graphique 5, les dépenses des collectivités territoriales en direction des
associations ont augmenté de 2,88 Md€ entre 2022 et 2024, soit une hausse de 12 %,
légérement supérieure a l'inflation (+10 %). Cette hausse est principalement imputable aux
conseils départementaux (+2,21 Md€).

Graphique 5 : Evolution des dépenses des collectivités territoriales aux associations, 2022-2024
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Source : Péle sciences des données de I'IGF sur la base des extractions DGFIP.

L’évolution des financements des collectivités territoriales aux associations est principalement
imputable a I'aide sociale a I'enfance (ASE, +1,04 Md€), au handicap et a la dépendance
(+1,01 Md¥€, en intégrant a la fois les frais de séjour et les allocations directement reversées
par les départements aux associations). Ceci peut étre corrélé aux hausses des besoins dans
ces deux champs de politiques publiques (accroissement du nombre de mineurs non
accompagnés (MNA) et vieillissement de la population).

Les subventions ont pour leur part augmenté de 313 M€ (cf. graphique 6).

Graphique 6 : Dépenses des collectivités territoriales par imputation comptable entre 2022
et2024
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Source : Péle sciences des données de 'IGF sur la base des extractions DGFIP.
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3. Les économies documentées par la mission nécessiteront d’effectuer
des choix de politiques publiques

Conformément a la demande du commanditaire, la mission s’est inscrite dans « un objectif clair
d’identification d’économies réalisables sur le périmétre étudié ». Elle a ainsi entrepris I'étude de
trois scénarios, correspondant respectivement a 1 Md€, 2 Md€ et 3 Md€ d’économies. Dans
cette démarche et comme cela lui était demandé, elle a veillé aux modalités de mise en ceuvre
de ces scénarios, et tenu compte des conséquences sur les acteurs en évaluant la vulnérabilité
des différents secteurs associatifs a une diminution des financements publics.

3.1. Selon les secteurs d’activité, les modeles économiques des associations
présentent une vulnérabilité variable a une baisse des financements
publics ou des dépenses fiscales en faveur de la générosité

La mission n’a pas observé, dans des proportions considérables, de dépenses en faveur des
associations qui seraient manifestement inutiles ou en doublon. Dés lors, toute économie sur
ce champ de dépenses aura des conséquences sur les associations en cause (risques sur
I'emploi et les défaillances d’associations), ainsi que sur les publics bénéficiaires (notamment
les plus fragiles). La mission a cherché a minimiser I'impact des économies, en analysant la
dépendance des associations aux financements publics et a la générosité du public afin de
distinguer les secteurs d’activité les plus vulnérables de ceux qui le seraient moins.

Comme évoqué en partie 1.2, les modeles économiques des associations sont tres variables,
d’'une association a l'autre et d'un secteur d’activité a l'autre. Les associations peuvent
dépendre directement du financement public au secteur. Elles peuvent également dépendre de
la générosité du public et des entreprises, soutenue par des dépenses fiscales.

Le graphique suivant résume la vulnérabilité des secteurs d’activité des associations a une
modulation du financement public aux associations (y compris les dépenses fiscales). Il illustre
la dépendance a plus de 50 % des financements publics des secteurs d’activité sociaux (santé,
hébergement social ou médico-social, action sociale, humanitaire ou caritative hors
hébergement). Cette vulnérabilité particuliére des associations intervenant dans le champ
social est prise en compte dans les recommandations d’économies formulées par le présent
rapport.

La dépendance a I'égard de la générosité du public est moindre (max. 15 % pour le secteur
d’activité de la défense de causes, de droits ou d’intéréts) mais elle peut étre nettement plus
forte pour certaines associations a forte visibilitéss.

55 Les ressources issues de la générosité du public représentent 75 % des produits d’exploitation des Restaurants
du coeur et 58 % des produits d’exploitation de Médecins du Monde en 2023.
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Graphique 7 : Vulnérabilité des associations a une modulation du financement public, par
secteur d’activité
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Part des ressources issues de la générosité du public dans les ressources des associations (en %)

Source : Mission, a partir des données INSEE pour 2018. Note : La taille des points est proportionnelle au poids du
secteur dans le total des ressources courantes des associations, telles qu’estimées par 'INSEE.

3.2. Lamission a documenté des économies a hauteur d’1 Md€ sur les dépenses
de I'Etat et de ses opérateurs, 1 Md€ sur les dépenses fiscales, et 1 Md€ sur
les dépenses des collectivités territoriales

En premier lieu, la mission a réparti I'effort d’économies entre les différents champs de
dépenses étudiés. Elle a documenté cet effort de fagon équi-répartie, a hauteur de :

. 1 Md€ sur les dépenses budgétaires de I'Etat et de ses opérateurs (soit un taux d’effort
de 4 % par rapport a I'exécuté 2023) ;

. 1 Md€ d’économies sur les dépenses fiscales (soit un taux d’effort de 29 % par rapport a
I'exécuté 2023) ;

. 1 Md€ sur les dépenses budgétaires des collectivités territoriales (soit un taux d’effort

de 4 % par rapport a I'exécuté 2023).

S’agissant de I'effort documenté sur les dépenses budgétaires de I'Etat et des opérateurs en
direction des associations, il apparait justifié par la forte hausse des dépenses de I'Etat en
faveur des associations de 2019 a 2023 (+44 %) ainsi que des dépenses de plusieurs
opérateurs (cf. partie 2.5).
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Le taux d’effort particulierement élevé documenté sur les dépenses fiscales apparait justifié
par les motifs suivants :

. le régime fiscal francais apparait particuliérement avantageux comparativement
aux autres pays examinés par la mission. En effet, pour les particuliers, la majorité des
pays offre la possibilité de déduire les dons du revenu imposable (Allemagne, Espagne,
Etats-Unis), ce qui implique que leur taux de réduction maximal est égal au taux marginal
d’imposition le plus élevé, rarement supérieur a 50 %. Pour les pays qui ont un systeme
de réduction d'impdt, les taux de réduction sont beaucoup plus faibles qu’en
France (66 %) : 45 % en Belgique, 25 ou 31,25 % au Royaume-Uni. Le Canada a un
régime de crédit d'impdt dans une fourchette comprise entre 15 et 33 % selon le
montant de dons annuels. Pour les entreprises, la majorité des pays (Allemagne,
Belgique, Canada, Espagnesé, Etats-Unis, Irlande, Royaume-Uni) offre un régime de
déductibilité des dons du bénéfice imposable a I'impot sur les sociétés. Enfin, n'importe
quelle association peut délivrer un recu fiscal en France, tandis qu’elle doit étre
préalablement enregistrée dans d’autres payss7?;

. les dépenses fiscales considérées ont connu une forte hausse depuis 2019 (+39 %) ;

. une baisse de la dépense fiscale ne devrait pas se traduire par une baisse a due
proportion des dons aux associations, contrairement aux économies budgétaires qui
se traduisent par une diminution correspondante des ressources pour les associations>8.

Toutefois, les pertes seraient concentrées sur quelques associations fortement dépendantes de
la générosité du public ou des mécenes. En outre, des économies sur le cadre fiscal pourrait
avoir un effet psychologique négatif et désinciter des contribuables a donner.

Enfin, l'effort documenté sur les dépenses budgétaires des collectivités territoriales en
direction des associations est justifié par l'importance des financements alloués a des
associations ne relevant pas des compétences obligatoires de certaines strates de collectivités
territoriales. De plus, la forte hétérogénéité des niveaux de dépenses aux associations en
fonction des territoires justifie d’'identifier des économies dans ce champ. La mission souligne
que le principe de libre administration des collectivités territoriales5?, ne permet pas de leur
prescrire un objectif de baisse de leurs financements aux associations.

3.3. Une pluralité de leviers ont été identifiés pour documenter les économies

Le scénario 1, qui représente les économies les plus immédiatement accessibles, s’éléve
a1 Md€£. Le scénario 2, scénario intermédiaire, reprend les économies du scénario 1, et y
ajoute 1 Md€ supplémentaires. Le scénario3 est le plus élevé, a hauteur de 3 Md€
d’économies.

56 En Espagne, les dons des entreprises bénéficient d’'une déduction de 40 % depuis 2024 (contre 35 % en 2002),
portée a 50 % en cas de don récurrent pendant trois années successives.

57 Belgique, Royaume-Uni, notamment.

58 Les études économiques consacrées a I'estimation de I'effet des incitations fiscales en faveur des dons aux ceuvres
en France sont peu nombreuses. Le principal article qui fait référence en la matiére est « Les incitations fiscales aux
dons sont-elles efficaces ? » de Gabrielle Fack et Camille Landais de 2009. Les auteurs mettent en avant une
élasticité inférieure a1 du don des particuliers a son prix. Les estimations de I'élasticité prix du don qu’ils
obtiennent, sont relativement faibles, comprises entre 0,2 et 0,6 selon les quantiles, ce qui signifie que les ménages
étudiés ont peu réagi a 'augmentation du taux de réduction d'impot sur le revenu de 32 % pour les dons destinés a
des organismes d’utilité publique ou d’'intérét général, intervenue a l'issue des deux réformes de 2003 et 2005.
Autrement dit, 'augmentation des réductions d'impdts n’a pas conduit les ménages a fortement augmenter leurs
dons, du moins a court terme. Selon les auteurs, I'effet des incitations fiscales est hétérogéne : les donateurs les plus
généreux semblent réagir plus aux incitations fiscales que les autres, toutes choses égales par ailleurs.

59 Prévu a l'article 72 de la Constitution,
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Ces scénarios doivent étre considérés avec précaution tant pour les dépenses budgétaires de
I’Etat et des collectivités territoriales que les dépenses fiscales :

. pour les dépenses budgétaires, la mission s’est fondée dans ses analyses sur des données
d’exécution 2023, puisque la plupart des dispositifs ne ciblent pas les associations et
donc que la part qui leur est allouée ne peut pas étre évaluée en budgétisation. Des lors,
il est possible que certaines des économies budgétaires préconisées par la mission aient
déja été réalisées en 2024 ou le soient en 2025 ;

. pour les dépenses fiscales, les scénarios sont calculés en prenant I'hypothése d'une
élasticité nulle du don a l'incitation fiscale. Si les dons diminuent en conséquence des
réformes fiscales, '’économie générée sera supérieure.

Le tableau 3 ci-dessous récapitule les scénarios d’économies, qui sont développés par la suite.

Tableau 3 : Récapitulatif des économies documentées en fonction des scénarios

Scénario 1 (1 Md€)

Scénario 2 (2 Md€)

Scénario 3 (3 Md€)

-Mobiliser davantage les fonds
européens : 26 M€

-Décaler le versement de
subventions a des associations
dont la trésorerie est nettement
excédentaire (économie
ponctuelle, non pérenne) : 189 M€
-Identifier 94 M€ d’économies
parmi ces dispositifs ayant connu
de fortes hausses de 2019 a 2023,
et / ou avec des évaluations
négatives, représentant un total de
hausse de 226 M€ depuis 2019 :

= crédits déconcentrés pour

I’ANS : +43 M€ depuis 2019

-Mémes économies que
le scénario 1 (309 M€)
-Reprendre les
économies identifiées
par la mission revue de
dépenses sur
I’hébergement
d’'urgence (37 M€ en
médiane sur les
associations)
-Identifier 254 M€
supplémentaires parmi
les dispositifs listés au

'activité

-Mémes économies que le

scénario 1 (600 M€)

-Identifier 400 M€ parmi

les dispositifs listés aux
scénarios 1 et 2 et/ou
parmi les suivants,

présentant soit des enjeux

de cofinancements et de
doublons, soit faisant
I'objet d’évaluations
critiques :

= dispositifs gérés par

619 M€ versés par

I'intégration (P104) : +47 M€ |scénario 1 et/ou parmi les OPCO
depuis 2019 les suivants, ayant eu (apprentissage et
Dépenses = marchés du contrat des évaluations FNE-Formation) :
budgétaires d’intégration républicaine médiocres et en forte économies
de l'gEtat ot (OFII) : +34 M€ hausse, de +510 M€ documentées  entre
de ses depuis 201960 depuis 2019 : 271 M€ et 671 M€
opérateurs | ®* projets sportifs fédéraux de | " insertion par * missions locales :

le

. . économique P102 et 48 M€ par
rﬁgnﬁgo(f;@) 135 M€ (P102): +356 M€ France Travail en
p | | depuis 2019 2023
= service national universe . .
(P163) : +29 M€ depuis 2019 = protection = Cap emploi: 118 M€
’ _ . juridique des versés par France
* accompagnement financier de majeurs (P304): Travail en 2023

I'Etat pour I'indemnisation
des dégats de gibier (P113):
+29 M€ depuis 201961

+144 M€  depuis
2019

= politique de la ville:

314 M€ versés par

le

= soutien aux P147 en 2023
= compensation du transfert de festivals dans le | égalité  femmes |/
missions aux fédérations de champ de la hommes : 39 M€
chasseurs de I'OFB : +9 M€ création artistique versés par le P137 en
depuis 2019 (P304): +10M<€ 2023
depuis 2019

Total : 309 M€

60 Hors hausse de 19 % liée a 'augmentation du nombre de bénéficiaires.

61 Ce dispositif, temporaire, devrait s’éteindre en 2025.
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Scénario 1 (1 Md€)

Scénario 2 (2 Md€)

-Réduire les frais de
gestion des OPCO (non
chiffré, mission en
cours de linspection
générale des affaires
sociales (IGAS))

Total : 600 M€

Scénario 3 (3 Md€)
= soutien a
I'enseignement
supérieur  culturel :
21 M€ versés par
le P361 en 2023

= assistance juridique
des étrangers en
centre de rétention
administrative : 7 M€
versés par le P303 en
2023

= subventionnement
aux associations du
P182 : 8 M€ versés en
2023

= comité des
subventions du P209 :
6 M€ versés en 2023

Total : 1 Md€

Dépenses
fiscales

-Limiter le plafond de don du taux
normal de la réduction d'IR a
2000 €:360 M€

-Limiter le taux de réduction d’IFI
a 50 % etle plafond de don a

20 k€ :48 M€

-Ressources issues des controles
renforcés : 22 M€

Total : 430 M€

- Mémes économies
que le scénario 1

(430 M€)

-Passer le mécénat
d’entreprise a un
régime de déductibilité
(523 M€)

Total : 953 M€

- Mémes économies que le
scénario 2 (953 M€)

-Supprimer le taux majoré
sur la réduction d’'IR (taux
unique de 66 %) (47 M€)

Total : 1 Md€

Dépenses
budgétaires
des
collectivités
territoriales

-Supprimer les financements a des
associations n’entrant pas dans les
compétences obligatoires ou
partagées des départements ou
des régions : 261 M€

-Mémes économies que
le scénario 1 (261 M€)
-Réduire de 15 % les
dépenses des régions
et des départements
sur les compétences
partagées : 186 M€

Total : 447 M€

-Mémes économies que le
scénario 2 (447 M€)
-Réduire les disparités de
financements non
justifiées par des facteurs
sociodémographiques, de
33 % pour le bloc
communal et 25 % pour
les départements

553 M€

Total : 1 Md€

Source : Mission.
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Outre ces économies documentées dans son périmeétre, la mission rappelle des mesures
d’économies sur les associations identifiées par d’autres missions d’inspection et situées hors
de son champ :

. le rapport annexé de la revue de dépenses IGF-IGESR des dispositifs en faveur de la
jeunesse, en date d’avril 2024, recommande un abattement du forfait d’externat (financé
par le programme 139 « Enseignement privé ») pour les établissements privés sous
contrat, organisés sous forme associative, disposant d’'un taux de boursiers inférieur
a 20 %. L’économie correspondante serait comprise entre 25 M€ et 75 M€. Par ailleurs,
la mission a modélisé une rationalisation de la répartition des moyens sur le territoire
qui affecterait davantage les lycées privés sous contraté? ;

. le rapport IGF-IGAS concernant les modalités de financement des centres de formation
des apprentis, en date de juillet 2023, préconise de mettre fin a I'exonération des
associations sans but lucratif de la contribution unique a la formation
professionnelle et a I'alternance (CUFPA), pour un gain évalué a 225 M€.

3.3.1. S’agissant des dépenses de I'Etat et de ses opérateurs, la mission a en premier
lieu recherché des économies sur des financements en forte hausse depuis 2019,
dont I'évaluation était négative ou présentait des pistes d’économies déja
identifiées

La mission a en premier lieu recensé des pistes d’économies pour des dispositifs de
financement d’associations dont les évaluations étaient négatives®3 (notamment
sélectivité et / ou contréle insuffisants, faible effet levier par rapport aux financements des
collectivités territoriales) ou présentaient des pistes d’économies déja identifiées.

Pour le scénario 1, la mission a ainsi retenu des dispositifs dont les crédits ont augmenté
de 226 M€ entre 2019 et 2023. Elle propose de réaliser 94 M€ d’économies sur cette assiette :

. les crédits déconcentrés pour l'intégration (+47 M€ sur le programme 104 « Intégration
et accés a la nationalité francaise ») et les marchés du contrat d’'intégration républicaine
(+41 M€ sur le budget de l'office francais de 'immigration et de I'intégration (OFII),
dont +34 M€ non liés a 'augmentation du nombre de bénéficiaires)s+;

. les projets sportifs fédéraux (+43 M€ sur le budget de I'ANS, ce qui est justifié par la
montée en puissance du financement des fédérations par I'ANS, ainsi que par
I'accroissement du budget du sport dans la perspective des jeux olympiques et
paralympiques sans que les financements privés n’aient pris le relais comme attendu)és ;

. le mentorat (+35 M€ sur le programme 163 « Jeunesse et vie associative »)66;

62 Entre -1,1 % et -1,5 % d’ETP en lycée privé sous contrat, contre entre -0,7 % et -1,0 % d’ETP dans les lycées
publics.

63 Ces évaluations sont détaillées dans les annexes I11.A, [11.B et [V.A.

64 La Cour des comptes a en effet identifié un risque de doublons, ainsi qu'un manque de concurrence sur les
marchés. Source : Rapport de la Cour des comptes de décembre 2024, Les missions, le financement et le contréle par
I'Etat des associations intervenant au titre de la politique d’immigration et d’intégration. Il est 3 noter que le
programme 104 a connu une forte chute des crédits de paiement destinés aux « autres collectivités » (dont les
associations) entre 2023 et 2024 (-80 % en crédits de paiement). Sous réserve d’analyse, cette baisse pourrait donc
réduire les marges d’économies existantes sur ce programme.

65 'IGESR a fait état de carences de suivi et de contréle ainsi que de coordination mal assurée avec les projets
sportifs territoriaux. Source: Rapport de I'IGESR, juin 2024, L'aide au développement de la pratique sportive
apportée aux fédérations sportives agréées par 'ANS dans le cadre des projets sportifs fédéraux.

66 ['IGESR a émis un rapport critique sur le déploiement de cette politique publique. Source : Rapport de I'lGESR,
février 2024, Dispositif « 1 jeune 1 mentor ».
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. le service national universel (SNU, +29 M€ sur le programme 163)67 ;
. deux dispositifs de soutien aux fédérations de chasseursés :
. 'accompagnement financier de I'Etat pour l'indemnisation des dégats de gibier

(financé par le programme 113 « Paysages, eau et biodiversité », et qui a crii de
29 M€ depuis 2019), qui a vocation a étre non pérenne ;

. I'accompagnement du transfert de missions aux fédérations de chasseurs, financé
par 'OFB (+9 M€ depuis 2019).

Pour le scénario 2, 1a mission a repris les économies identifiées au scénario 1. Elle y a ajouté
les pistes d’économies suivantes sur des dispositifs dont les évaluations sont critiques ou
laissent apparaitre des marges d’économies :

. des hausses de crédits s’élevant a 510 M€ entre 2019 et 2023 (en plus de celles
présentées au scénario 1), sur lesquelles elle propose de réaliser 254 M€ d’économies :
. I'insertion par l'activité économique (+356 M€ sur le programme 102 « Accés et
retour a 'emploi »)69;
. les services tutélaires de protection juridique des majeurs (+144 M€ sur le
programme 304 « Inclusion sociale et protection des personnes »)70 ;

. le soutien aux festivals dans le champ de la création artistique (+10 M€ sur le
programme 304 « Création »)71;

. 37 M€ d’économies sur le programme 177 « Hébergement, parcours vers le logement et
insertion des personnes vulnérables »72 ;

. un montant non chiffré sur les frais de gestion des OPCO73. Le quantum d’économies
correspondant pourra étre évalué a la suite d'une mission IGAS en cours.

67 Le SNU a fait I'objet d’un rapport de la Cour des comptes de septembre 2024 soulignant « des difficultés dans la
passation des marchés publics nécessaires et des surcolits, par exemple par le biais d’achats « hors marché ».

68 Dont la Cour des comptes a remis en cause le bien-fondé. Source : Rapport de la Cour des comptes, juillet 2023, Les
soutiens publics aux fédérations de chasseurs.

69 Dont le rapport IGF-IGAS d’avril 2024 relatif a la revue des dépenses aux dispositifs de soutien a 'emploi et a
I'accompagnement des demandeurs d’emploi, ainsi que le rapport IGAS de 2022 sur I'état des lieux et les
perspectives de I'IAE, pointent un effet d’éviction des financements de I'Etat a I'IAE sur les financements des
départements, de fortes variations du cofit de I'aide au poste, ainsi que des marges de progression significatives en
termes de ciblage sur les publics les plus éloignés du marché du travail.

70 Le role de mandataire judiciaire des majeurs protégés est également assumé par des mandataires individuels. Le
colit constaté de la prise en charge par les services tutélaires est nettement supérieur a celui des mandataires
individuels : selon une modélisation de la DB, I'Etat aurait économisé 246 M€ en 2023 si les mesures de protection
prises en charge par les services tutélaires avaient été assumées par des mandataires individuels, toutes choses
égales par ailleurs. D’autres arguments confirment la pertinence d’inclure cette dépense dans les économies
potentielles : faiblesse du contrdle des structures relevée par la Cour des comptes dans son relevé d’observations
définitives de 2023 sur I'union nationale des associations familiales (Unaf), absence d’effectivité des contrdles,
atteinte partielle des objectifs de convergence tarifaire, absence d’évaluation interne et tres faible renouvellement
des associations financées d’apres la fiche transmise le 15 mai 2025 par la DGCS a la mission.

71 Dans son annexe IV.A, la mission a en effet identifié que cette hausse des crédits s’était traduite par un
saupoudrage de l'aide : 154 associations financées en 2019, 709 en 2023.

72 Ce chiffre correspond a la médiane de I'économie chiffrée par la mission IGF-IGAS de revue de dépenses sur
I’hébergement d'urgence, ayant eu lieu en méme temps que la présente mission. Cette revue de dépenses a chiffré
des économies entre 28,5 M€ et 73,5 M€. La médiane est donc de 51 M€. Les versements a des associations
représentant 73,5 % du programme 177, le quantum d’économies qui leur serait attribué serait de 37 M€.

73 Des rapports de la Cour des comptes de février 2025 relatifs 3 deux OPCO (OPCO EP et AKTO) soulignent des
gains de productivité insuffisants en matiére de gestion, un effort nécessaire dans la maitrise de la masse salariale
et des carences dans le respect de la commande publique.
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Pour le scénario 3, la mission a repris les économies identifiées aux scénarios 1 et 2. Elle y a
ajouté des économies a hauteur de 400 M€ sur les dispositifs suivants, également sur la base
de leurs évaluations :

. plusieurs dépenses relevant de la politique publique du travail et de 'emploi :

. les dépenses d’apprentissage et le Fonds national pour 'emploi (FNE)-Formation,
gérés par les OPCO eux-mémes financés par le programme 103
« Accompagnement des mutations économiques et développement de 'emploi » et
France Compétences : des économies comprises entre 271 M€ et 671 M€ ont été
documentées sur cette assiette de dépenses’4;

. les missions locales, financées par le programme 102 et France Travail : des
économies évaluées a 89 M€ ont été documentées sur cette assiette de
dépenses’s;

. le réseau Cap emploi, qui a bénéficié de 118 M€ de France Travail en 2023
(dont 72 % gérés pour compte de tiers)7¢;
. la politique de la ville, qui a bénéficié de 314 M€ versés par le programme 147 éponyme
en 202377 ;
. I'égalité entre les femmes et les hommes, qui a bénéficié de 39 M€ versés par le

programme 137 éponyme en 202378 ;

. I'enseignement supérieur dans le domaine de la culture, qui a bénéficié de 21 M€ versés
par le programme 361 « Transmission des savoirs et démocratisation de la culture »79 ;

. les marchés d’assistance juridique des étrangers en centre de rétention administrative :
7 M€ versés par le programme 303 « Immigration et asile » en 202380 ;

74 Source : Rapport IGF-1GAS de 2024 de revue des dépenses publiques d’apprentissage et de formation professionnelle.
Les économies reprises par la présente mission additionnent les propositions 3 et 10 du rapport.

75 Source : Rapport IGF-IGAS de 2024 de revue des dépenses aux dispositifs de soutien a I'emploi et d 'accompagnement
des demandeurs d’emploi. Ce rapport note que 'augmentation tendancielle de la part de I'Etat déséquilibre le
partenariat avec les collectivités territoriales. I souligne que 'augmentation des budgets de I'Etat masque «le
désengagement relatif de certains partenaires. » Il préconise donc de clarifier les responsabilités respectives de 'Etat
et des collectivités locales dans le financement des missions locales et estime qu’un rééquilibrage ramenant la part
de I’Etat dans le financement des dépenses dites « socle » des missions locales de 70 % a 60 % représenterait un
gain potentiel de 89 M€ par an sur le budget consacré annuellement au financement des missions locales, a activités
inchangées.

76 Le coit de suivi des demandeurs d’emploi varie fortement entre les structures départementales de Cap emploi,
avec un colt de suivi par demandeur d’emploi allant de 635 € a 2 392 €, pour un cofit moyen de 1264 €. Une
harmonisation de ces colits est donc envisageable.

77 Faiblesse du contrdle (I'objectif 2023 fixé par I’ANCT était de contréler 5 % des subventions soit 2 000 contrdles.
Seuls 1 200 controles ont été menés, avec de fortes variations selon les régions), absence d’évaluation interne
rapportée par le responsable de programme en réponse au questionnaire de la mission.

78 Les subventions de ce programme aux associations ont plus que doublé entre 2019 et 2023 (passage de 18 M€ a
39 M€). Le rapport de la Cour des comptes de 2023 sur « La politique d’égalité entre les femmes et les hommes sur la
période 2017-2022 » reléve une absence de stratégie nationale globale suivie et évaluée avec une juxtaposition de
plans suivis inégalement et des mesures souvent définies de maniere trop peu précise pour guider efficacement
l'action. Le rapport de la Cour conclut a des avancées limitées de la politique publique conséquence d'erreurs de
méthode.

79 Absence de controle et d’évaluation rapportée par le responsable de programme en réponse au questionnaire de
la mission, et part trés minoritaire du financement de 'Etat dans le budget de ces écoles (12 %). Il est a noter que le
programme 361 a connu une forte chute des crédits de paiement destinés aux « autres collectivités » (dont les
associations) entre 2023 et 2024 (-17 % en crédits de paiement). Cette baisse pourrait donc réduire les marges
d’économies existantes sur cette ligne budgétaire.

80 Fajble niveau de concurrence relevé par la Cour des comptes dans son rapport de décembre 2024 relatif aux
missions, au financement et au contréle par I'Etat des associations intervenant au titre de la politique d’'immigration
et d'intégration. Par ailleurs, la mission identifie des marges d’efficience sur ce dispositif, qui peut doublonner avec
'aide juridictionnelle (cf. annexe IV.A).
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. le dispositif de subventionnement aux associations du P182 « Protection judiciaire de la
jeunesse » : 8 M€ versés en 202381 ;

. le dispositif « comité des subventions » du programme 209 « Solidarités a 'égard des
pays en développement », qui s’élevent a 6 M€ en 202382,

Outre l'examen des dispositifs négativement évalués, une autre piste d’économie
identifiée est 'examen de la trésorerie des associations, lorsque celles-ci sont financées
a titre principal sur fonds publics. .’ objectif, pour ces associations, est d’éviter que les fonds
publics alimentent la trésorerie associative sans contribuer a la mise en ceuvre de I'objet social
de I'association ou de la politique publique qui lui a été confiée. La mission a chiffré le potentiel
d’économies sur les 65 associations étudiées par la mission parmi les 100 recevant le plus de
financements de I'Etat en 2023 a 189 M€83, tout en maintenant 180 jours de trésorerie aux
associations concernées. Cette économie est intégrée dans le scénario 1, et prendrait la forme
d’un décalage de versement du financement par I'Etat une année donnée®+. La mission souligne
qu’il s’agit d'une économie ponctuelle et non pérenne, qui doit aller de pair avec la mise en
ceuvre des recommandations de la mission pour accroitre la visibilité des associations sur le
versement des subventions par I'Etat (cf. partie 5.1.2).

Enfin, les fonds européens pourraient étre marginalement mieux mobilisés par les
associations, avec le soutien de I'Etat. En effet, sur deux fonds destinés aux associations, la
France percoit moins que ce a quoi elle pourrait prétendre au regard de son poids
démographique dans I'Union européenne. Cette mobilisation est intégrée au scénario 1 :

. le programme citoyenneté, égalité, droits, valeurs (CEDV) (+20 M€ / an)85;
. le fonds asile, migration et intégration (FAMI) (+6 M€ / an)8s.

3.3.2. S’agissant des dépenses fiscales, la mission a documenté des leviers d’économies
qui répondent a l'objectif de progressivité de l'impot des particuliers et
préconise de soumettre le mécénat a un régime de déductibilité

S’agissant des deux réductions d’impots sur les dons des particuliers (IR et IFI), la mission a
visé des pistes d’économies qui répondraient a I'objectif de progressivité de I'impot.

81 pPrédominance du gré-a-gré dans l'attribution des financements, pas de contrdle de la signature du contrat
d’engagement républicain, absence de réduction de subventions en 2022 ou en 2023, absence d’évaluation
rapportées par le responsable de programme en réponse au questionnaire de la mission.

82 Absence de stratégie de financement, de publicité du guichet, de transparence des critéres de sélection. Faiblesse
du contrdle et absence d’évaluation rapportées par le responsable de programme en réponse au questionnaire de
la mission. Il est a noter que le programme 209 a connu une forte chute des crédits de paiement destinés aux « autres
collectivités » (dont les associations) entre 2023 et 2024 (-16 % en crédits de paiement). Cette baisse pourrait donc
réduire les marges d’économies existantes sur cette ligne budgétaire.

83 Les associations concernées sont des fondations (actives notamment dans l'enseignement supérieur et la
recherche), des associations de distribution d’aide alimentaire, des associations gestionnaires de centres
d’hébergement d’urgence, des associations de solidarité internationale (détail en annexe 1.D).

84 Ce décalage de versement est déja prévu pour les missions locales en 2025.

85 Ce fonds est consacré au financement de personnes et les organisations qui contribuent au caractére vivant et
dynamique des valeurs européennes, afin de cultiver et de soutenir une société égalitaire, ouverte, pluraliste,
inclusive et démocratique et fondée sur des droits. La France a percu 6,1 % du fonds en moyenne pour la
période 2021-2023. Le fonds s’éléeve a 1 554 M€ sur la période 2021-2027. En visant un taux de retour de 15 %, le
montant supplémentaire qui pourrait étre percu sur ce fonds serait de 20 M€.

86 Le FAMI a pour but de renforcer la migration réguliére en lien avec les besoins des Etats membres, de soutenir
I'intégration des ressortissants de pays tiers et de contribuer a la lutte contre la migration irréguliere. Le taux de
retour de la France est de 8 % sur la période 2021-2023. La partie du fonds gérée par la Commission européenne
s’'éléve a 3 612 M€ sur la période 2021-2027, dont 15 % sont distribués (soit 77 M€ / an) via des appels a projets
susceptibles d’étre ouverts a des associations. En visant un taux de retour de 15 %, le montant supplémentaire qui
pourrait étre pergu sur ce fonds serait de 6 M€ / an.
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En premier lieu, le taux de réduction d’IFI pourrait étre réduit a 50 % (contre 75 %
aujourd’hui), pour qu'il soit moins avantageux que le taux de la réduction d'imp6t de I'IR. Le
plafond de dons éligibles pourrait étre limité a 20 000 € (contre 50 000 € aujourd’hui). Le
rendement attendu de ces deux mesures combinées serait de 48 M€. L’économie serait
supportée par les associations bénéficiaires des dons et/ ou par les 20 % des ménages soumis
a I'IFI ayant le patrimoine le plus élevé, puisque ceux-ci représentent 50 % des dons
défiscalisés au titre de I'IFI. Cette mesure touchant un nombre limité de redevables aisés
(33 000 foyers), elle est intégrée au scénario 1.

Dans le méme ordre d’idée, le plafond de don donnant droit au taux normal de la réduction d’'IR
pourrait étre réduita 2 000 € (contre 20 % du revenu imposable actuellement). Le rendement
attendu de cette mesure serait de 360 M€. Cette mesure touchant également un nombre limité
de redevables majoritairement aisés?7, elle est intégrée au scénario 1.

S’agissant de I'IR, la mission propose également de ramener le taux majoré de 75 % au niveau
du taux normal, soit 66 %. Réservé initialement a I'aide alimentaire, son champ s’est nettement
élargi au cours des derniéres années (cf. partie 2.6). Ce taux majoré crée une hiérarchie entre
les différentes causes, certaines considérées comme plus essentielles que d’autres, ce qui est
contesté par nombre de représentants associatifs. Le rendement attendu de cette mesure est
de 47 M€. Cette mesure touchant davantage de contribuables88 et étant concentrée sur
certaines associations dont les modéles économiques peuvent étre fortement dépendants des
dons, elle est intégrée au scénario 3.

Les deux mesures proposées sur 'IR affecteraient principalement les ménages les plus riches :
au 5¢me décile de revenu des donateurs, le niveau de perte serait de 'ordre de 32 € par foyer en
moyenne, au 8¢me décile de revenu a 99 € par foyer en moyenne, et au 9¢me décile de 170 €.

S’agissant de la réduction d’IS sur le mécénat, la mission préconise de passer d’un régime de

réduction d’'impét a un régime de déductibilité, pour un gain financier d’au
moins 523 M€89. Plusieurs arguments plaident en faveur de cette proposition :

. le colit de cette dépense fiscale sur le mécénat a fortement augmenté au cours des
derniéres années (+54 % de 2019 a 2023) ;
. la majorité des autres pays étudiés dans le cadre du parangonnage international ont un

régime de déductibilité plutdt que de réduction d'impot ;

. le taux de réduction d’impot a 60 % a été fixé alors que le taux normal d’IS était de 33 %.
Etant désormais a 25 %, la réduction d'imp6t n’en est devenue que plus attractive par
rapport a une simple déductibilité, ce qui peut générer des recherches d’optimisations
entre mécénat et parrainage ;

. le passage a une déductibilité permettrait de supprimer les effets d’aubaine rapportés a
la mission vis-a-vis des pratiques de certaines entreprises mécénes? ;

. de l'avis des interlocuteurs rencontrés par la mission, des marges existent pour
développer le mécénat des TPE-PME.

87 225 800 foyers en 2022, sur 5,2 millions de donateurs.
88 2 2 millions de foyers ont donné aux associations éligibles au taux majorité en 2022, soit 42 % des donateurs.

89 Cette évaluation de la mission est un minorant: en effet, elle porte sur une assiette de 1,07 Md€ de réduction
fiscale, tandis que la réduction d’'imp6t « mécénat » est évaluée a 1,46 Md<€ (soit 36 % de plus) en 2023 par la DLF.

90 Dons de produits périmés par des grandes et moyennes surfaces a des associations d’aide alimentaire,
positionnement de salariés en mécénat de compétences dans des associations par les entreprises d’audit ou de
conseil quand ils ne sont pas affectés a une mission chez un client, frontiére ténue entre parrainage et mécénat.
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Une telle réforme impacterait toutes les entreprises mécenes, mais les sociétés disposant des
chiffres d’affaires les plus importants seraient, en moyenne, les plus affectées par cette
réforme. La perte moyenne estimée augmente ainsi rapidement a partir du 9¢me décile de la
distribution des chiffres d’affaires®!l. Elle affecterait également les associations concernées,
ainsi que des établissements publics bénéficiaires du mécénat (notamment dans le champ
culturel)

Intégrée au scénario 2, cette mesure structurante apparait justifiée au regard de la forte
dynamique de la dépense fiscale sur le mécénat au cours des derniéres années. Elle touche
davantage les grandes entreprises.

Enfin, la mission recommande trois marges de progrés pour renforcer le controle des dépenses
fiscales en faveur des associations :

. I'accroissement du nombre et de la portée des contréles menés par la DGFiP92. La
mission estime qu’un objectif de +22 M€ est atteignable compte tenu du caractere tres
récent de la stratégie de controle de la DGFiP. Elle a intégré ce montant dans son
scénario 1 d’économies ;

. la sécurisation et la tracabilité des regus fiscaux émis par les associations. L’avantage
fiscal pourrait ainsi étre conditionné a la remise d'un recu fiscal tracable
numériquement et permettant d’authentifier I'organisme bénéficiaire ainsi que le
donateur. La tracabilité des recus fiscaux permettrait de mieux détecter la fraude au
niveau des bénéficiaires de la réduction d'impot. Cette mesure, si elle est retenue, devra
se conformer aux dispositions légales relatives a la protection des données personnelles ;

. I’encadrement et le controle des fondations abritées et des fonds de dotation, qui
bénéficient d’avantages fiscaux proches des fondations reconnues d’utilité publique tout
en ayant un encadrement réglementaire nettement plus souple. En effet, des
manquements importants ont été constatés par la DGFiP dans le cadre des controles
effectués sur les regus fiscaux émis par des fonds de dotation en 2021 et 202293,

Proposition n° 2: Augmenter le nombre et la portée des contrdles fiscaux sur les
associations bénéficiaires de dons et les dons déclarés ouvrant droit a déduction fiscale,
en renforcant les moyens de controle de 'administration fiscale par I'obligation pour
les associations d’émettre un recu fiscal tracable électroniquement [DGFiP].

Proposition n° 3: Mieux encadrer les modalités de création, de fonctionnement et
renforcer le controle administratif et fiscal des fondations abritées et des fonds de
dotation pour limiter les arbitrages réglementaires [DLPAJ et DGFIP].

Si elles sont retenues, une vigilance particuliére devra étre portée a 'annonce de ces
mesures fiscales, dans un contexte ou une conférence de la générosité est envisagée par dans
les prochains mois sous le patronage du Premier ministre. Les acteurs rencontrés par la
mission ont souligné cette contradiction.

91 Perte au 75¢me décile : 1 124 €. Au 90@me : 4 168 €. Au 95eme ;: 10 055 €.

92 170 contrdles ont été réalisés par la DGFiP en 2024, pour 20,5 M€ d’amendes prononcées, ces deux chiffres étant
amenés a progresser puisqu'’ils répondent au premier plan de controéle ciblant les organismes sans but lucratif, établi
par la DGFiP en 2024.

93 Comme la consommation de leur dotation, via sa redistribution, sans respect du critére d’intérét général au lieu
de l'investir, ou la conduite d’actions ne correspondant pas a une finalité d'intérét général ou a leur objet, certains
fonds de dotation ayant pour objectif de contrdler un bien immobilier ou de le détenir hors de leur patrimoine
personnel. La Cour des comptes a par ailleurs produit un rapport critique sur les fonds de dotation. Source : Cour
des comptes, Le controle de la générosité publique au service d’'une plus grande transparence, mars 2024.
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3.3.3. S’agissant des dépenses des collectivités territoriales, la mission a documenté
des économies potentielles sur les variations de dépenses non explicables par
des facteurs socio-démographiques, ainsi que sur les dépenses qui ne relévent
pas des compétences obligatoires des régions et des départements

Les départements et les régions, collectivités aux compétences spécialisées, financent
pour 261 M€ des associations ceuvrant dans des secteurs d’activité qui ne relévent pas, en
analyse macro, des compétences attribuées par la loi a ces collectivités. Les départements
financent ainsi pour 145 M€ des associations ceuvrant dans le domaine économique et les
régions financent pour 116 M€ des associations ceuvrant dans le champ social.

En outre, la mission a identifié pour 1,28 Md€ de subventions de ces deux types de collectivités
territoriales pour des domaines d’activités associatifs qui relevent de compétences partagées
des collectivités®4, 724 M€ pour les départements et 556 M€ pour les régions.

La mission ne préjuge pas de l'utilité de ces financements. Toutefois, dans un contexte de
finances contraintes, ou les régions et les départements sont amenées a effectuer des choix
budgétaires, ces dépenses non obligatoires constituent des marges de manceuvre. Des lors, la
mission a documenté des économies sur ce champ en :

. mettant fin aux financements a des associations n’entrant pas dans les compétences
obligatoires ou partagées des départements ou des régions (261 M€ d’économies,
intégrées dans le scénario 1) ;

. réduisant les contributions des régions et des départements sur leurs compétences
partagées. Une baisse de 15 % de cette enveloppe qui s’éléve a 1,28 Md¥€, se traduirait
par une économie de 186 M€. Cette réduction affecterait en premier lieu les domaines
de la culture et du sport?. Elle est intégrée au scénario 2.

Un autre levier d’économies documenté par la mission, et intégré au scénario 3, est d’identifier
les collectivités territoriales dépensant davantage en faveur des associations que des
collectivités territoriales présentant des caractéristiques socio-démographiques similaires.
Pour ce faire, la mission a mené une analyse multivariée sur les blocs communaux (communes
et EPCI) et les départements?¢. En 2023, le surplus de financement de certains départements
par rapport a la médiane atteint 1107 M€. Le surplus de financement de certains blocs
communaux s’éléve a 859 M€ de plus que la médiane. En réduisant le surplus de dépenses aux
associations de ces collectivités territoriales de 33 % pour le bloc communal et de 25 % pour
les départements?®?, une économie de 553 M€ pourrait étre générée.

94 Comme le sport, le tourisme et la culture.

95 Le sport a été financé par les régions a hauteur de 109 M€ et par les départements a hauteur de 194 M€ en 2023.
La culture a été financée par les régions pour 270 M€ et par les départements pour 165 M€ en 2023.

96 Les coefficients de détermination (R?) de ces analyses multivariées sont de 0,30 pour les départements et de 0,49
pour les blocs communaux. Le nombre de régions est trop faible pour mener une analyse multivariée suffisamment
robuste de leurs dépenses aux associations.

97 La moindre économie proposée pour les départements a ce titre est liée au fait que des économies sont déja
documentées par la mission sur les dépenses des départements qui ne relevent pas de leur champ de compétences
ou qui relévent de leurs compétences partagées. A I'inverse, la mission ne propose pas de baisse des dépenses du
bloc communal a ce titre, du fait de sa clause générale de compétences.
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3.4. Afin d’amortir I'impact des économies, de la souplesse doit étre donnée aux
services déconcentrés pour adapter les choix budgétaires en fonction des
besoins de leurs territoires

Les services déconcentrés de I'Etat rencontrés par la mission appellent de leurs voeux une
capacité d’arbitrage, pour pouvoir répartir les baisses budgétaires arbitrées par le niveau
central et votées en loi de finances en fonction des besoins sociaux de leurs territoires. Cette
demande apparait 1égitime, compte tenu de la diversité des territoires, de la connaissance du
tissu associatif par les services déconcentrés et de leur capacité a coordonner leurs
financements avec les collectivités territoriales.

Les services déconcentrés disposent déja d’'une souplesse pour financer les actions associatives
les plus utiles a leur territoire: le FDVA9%. Celui-ci permet le financement global du
fonctionnement d’'une association, la mise en ceuvre de projets dans le cadre du développement
de nouveaux services a la population, et le financement de la formation de bénévoles. Il peut
étre alloué a des associations de tout secteur d’activité. Son enveloppe a fortement crii au cours
des derniéres années (9 M€ en 2015, 33 M€ en 2019, 53 M€ en CP en 2023). Elle pourrait étre
sanctuarisée et fléchée par les services déconcentrés vers les secteurs d’activité associatifs
jugés essentiels sur le territoire.

En outre, et sans obérer le principe de spécialité des crédits votés en loi de finances, 1a mission
préconise que les responsables de programme globalisent les enveloppes déconcentrées
au titre du financement des associations, sans fléchage prescriptif dispositif par dispositif.
Cela doit permettre aux services déconcentrés de disposer de marges de manceuvre pour
sélectionner les baisses de crédits et les dispositifs préservés, en fonction des besoins de leurs
territoires.

Proposition n° 4 : Au sein de chaque programme, accorder aux services déconcentrés de
la souplesse dans la gestion des enveloppes budgétaires, sans fléchage prescriptif
dispositif par dispositif [responsables de programme].

98 Financé par le programme 163 « Jeunesse et vie associative » et alimenté en partie, depuis 2021, par une quote-
part des sommes acquises a I'Etat au titre des comptes bancaires inactifs et des contrats d’assurance-vie en
déshérence.
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4. Le pilotage du financement des associations par les administrations
doit étre renforcé

La mission a constaté que le pilotage de la dépense publique en faveur des associations devait
étre optimisé : les vecteurs de financement sont multiples, prennent des formes juridiques
diverses, et sont assumés par des services parfois sous-dimensionnés et sous-formés pour
attribuer en connaissance de cause puis contréler I'usage des financements alloués. Dés lors,
le présent rapport émet des préconisations pour améliorer le pilotage de cette dépense. La
mise en ceuvre de ces préconisations pourrait se traduire par des économies, sans que la
mission ait eu la capacité de les chiffrer.

Compte tenu du caractére interministériel du financement des associations, la mission
préconise la désignation d’un chef de file interministériel a qui serait confiés le suivi des
recommandations de la mission en matiére de pilotage, et les préconisations en matiére de
simplification (cf. partie 5). Il devrait s’appuyer sur le réseau des délégués régionaux et
départementaux a la vie associative (DRVA / DDVA) au plan déconcentré.

Proposition n° 5 : Désigner un chef de file interministériel chargé de la mise en ceuvre
des recommandations de la mission visant a renforcer le pilotage et a concrétiser les
démarches de simplification en faveur des associations.

4.1. La coordination entre les cofinanceurs et le partage d’'informations doit
permettre de se prémunir des surfinancements

Le cofinancement des associations est une pratique largement répandue (cf. partie 2.3.1). 1l
comporte plusieurs justifications: compétences partagées entre plusieurs administrations
publiques, volonté des financeurs de limiter leurs contributions dans un contexte budgétaire
contraint, souhait de financer des actions qui sont consensuelles tant pour I'Etat que les
collectivités territoriales, stratégie des associations pour diversifier leurs ressources,
associations intervenant dans plusieurs champs de politiques publiques et pouvant, a ce titre,
solliciter des financement aupres de différents ministeéres.

Le cofinancement comporte toutefois des limites: risque de surfinancement de I'action
associative, risque de dilution du controle de chaque administration vis-a-vis de 1’association,
risque d’ «effet d’éviction» si un financeur diminue sa contribution, surcolts pour
I'association (multiplicité des demandes de financements et des reportings) et les
administrations (redondance dans l'instruction des dossiers et les controles).

Plusieurs préconisations, déja mises en ceuvre dans certaines politiques publiques,
permettraient de limiter ces risques si elles étaient diffusées plus largement :

. partager l'information sur les cofinancements. L’outil idoine, Data subvention,
start-up d’Etat portée par la DJEPVA, existe. Il bénéficie déja des données de I'ensemble
des financements de I'Etat. Il doit étre adopté plus largement par les opérateurs de I'Etat
etles collectivités territoriales pour étre pleinement opérant, en fournissant aux services
instructeurs les informations utiles sur les cofinancements dont bénéficie chaque
association. Le cas échéant, des modifications réglementaires pourraient étre adoptées
pour favoriser son adoption (cf. annexe VI) ;

. renforcer la coordination dans le financement du secteur associatif :

. au sein de 'administration centrale. Ainsi, le secrétariat général des ministéeres de
la transition écologique dispose d'un bureau des associations, qui agit comme
service d’appui pour 'ensemble des directions « métier » ;
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. entre administrations et opérateurs. Ainsi, la direction de '’eau et de 1a biodiversité
et I'office francais de la biodiversité ont délimité leurs périmetres respectifs pour
le financement des associations intervenant sur leurs politiques publiques ;

. entre administration centrale et services déconcentrés, en particulier pour le
financement d’associations intervenant a la fois au niveau national et local ;

. au plan local, entre services de I'Etat et les collectivités territoriales. Il apparait que
des coordinations souples, a un niveau départemental ou infra-départemental,
sont davantage susceptibles d’étre fructueuses que des coordinations
institutionnelles rassemblant un grand nombre d’acteurs9°.

Proposition n° 6 : Limiter les risques associés aux cofinancements en :

. encourageant l'usage et la complétude des données de Data subvention, le cas
échéant par des mesures réglementaires [DJEPVA] ;

. diffusant les bonnes pratiques de coordination entre financeurs [chef de file
interministériel].

4.2. Pour assurer le bon usage des deniers publics versés aux associations, les
administrations doivent assurer une sélection transparente, un controle
effectif et une évaluation des financements accordés

Le financement des associations pour mettre en ceuvre des politiques publiques doit répondre
a plusieurs criteres de sélection pour favoriser la qualité de la dépense :

. I'efficacité : allouer les financements publics aux associations les plus performantes pour
atteindre les objectifs poursuivis par I'administration publique ;

. I'efficience : limiter les colits de gestion dans l'attribution et le suivi des financements,
tant au sein des administrations que des associations ;

. I'équité : assurer une égalité de traitement entre les associations sollicitant des
financements, a niveau de service rendu et d’efficacité équivalents ;

. I'indépendance : éviter que les administrations dépendent d'un nombre limité d’acteurs
associatifs pour mettre en ceuvre leurs politiques publiques. Ceci implique une forme de
régulation, pour conserver une diversité d’acteurs malgré la concentration du secteur
associatif évoquée en partie 1.1.

Le code des marchés publics, pour les financements liés aux prestations de service, cadre la
maniere dont les administrations publiques interagissent avec les prestataires. En matiére de
subventions, le cadre réglementaire plus souple implique d’identifier et de diffuser les
meilleures pratiques en matiére de sélection et de contréle des associations financées.

Pour répondre aux critéres susmentionnés, le financement des associations doit étre ouvert, a
intervalles réguliers, a de nouveaux acteurs. La transparence des guichets de financement et
des modalités de sélection doit étre assurée. Enfin, les critéres de sélection doivent étre
suffisamment stables dans le temps pour que les associations puissent y répondre de maniere
pertinente, tout en mettant en ceuvre leurs objets associatifs.

99 A l'occasion de ses déplacements, la mission a recueilli des avis favorables sur la coordination entre financeurs
en matiére de politique de la ville, assurée par le préfet de département et ses services. A I'inverse, les conférences
des financeurs du sport instituées au niveau régional par ’ANS, font I'objet d’avis mitigés.
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La mission identifie deux modes qui, pour les financeurs publics ou pour les associations,
paraissent particulierement a risque vis-a-vis de ces objectifs, et sont donc a limiter a des
situations particulieres :

. le financement discrétionnaire par gré a gré. En effet, un tel mode de financement n’est,
par nature, pas ouvert a des acteurs associatifs nouveaux. Il n’incite pas le financeur a
définir un processus d’attribution objectif. Il ne permet pas d’évaluer la proportionnalité
entre les actions mises en ceuvre par I'association et leur cofit. Il est donc a réserver au
financement d’acteurs associatifs en situation de « monopole » sur leur champ d’action.
Il doit s’accompagner d’une redevabilité renforcée ;

. le financement par appels a projets non récurrents, sur des thématiques parfois tres
précises10, Les interlocuteurs de la mission ont souligné la multiplication de ces appels
a projets non récurrents. Si ce mode de financement présente des avantages
(transparence du guichet de financement et des critéres de sélection, notamment), il
comporte des défauts préjudiciables : il nécessite une veille active des associations pour
répondre dans les délais impartis et adapter leurs actions aux critéres du cahier des
charges, parfois de maniere superficielle101. Par ailleurs, ce mode de financement ne
permet pas aux associations de financer leurs frais fixes, et fragilise donc leur modele
économique. Pour étre pertinents, les appels a projets non récurrents devraient donc
étre réservés au financement d’innovations. Pour leur part, les actions plus durables
dans le temps doivent s’inscrire dans des modalités prévisibles, permettant aux
associations de produire des actions durables aux financeurs publics.

S’agissant du controble, la mission a identifié des risques importants sur plusieurs dispositifs,
pour lesquels I'administration centrale ne dispose pas d’informations sur les controles menés
par ses services déconcentrés1oz, ou pour lesquels les objectifs de controles, pourtant limités,
ne sont pas atteints103,

Le mode privilégié de controle par les administrations est, sur le plan financier, la justification
des dépenses encourues par les associations et sur le plan des actions menées, I'examen du
bilan annuel d’activité de 'association. Ces modalités de contrdle comportent des limites :
risque de se cantonner a des vérifications formelles sans examen de la pertinence de I’action
réalisée, risque pour 'administration de s’ingérer dans les choix de gestion de 'association,
risque d’inefficience du contréle puisque les sommes rappelées par I'administration suite a
controle sont souvent inférieures a 1 % des sommes versées (cf. annexe IV).

100 A titre d’exemple, en 2024, un appel 3 manifestation d’intérét a été lancé en direction des associations pour
I'organisation d’ateliers de sensibilisation sur I'égalité entre les femmes et les hommes en direction des primo-
arrivants dans cinq départements (Correze, Dordogne, Haute-Savoie, Nievre, Isere).

101 Cas notamment du mentorat, comme I'a documenté le rapport de 'IGESR de février 2024 relatif au dispositif
« 1jeune, 1 mentor ».

102 Cas, par exemple, du soutien aux festivals dans le champ de la création artistique.

103 Cas notamment de la politique de la ville : I'objectif 2023 fixé par 'ANCT était de contrdler 5 % des subventions
soit 2 000 contrdles. Seuls 1 200 contrdles ont été menés, avec de fortes variations selon les régions.
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A Tinverse, la mission n’a rencontré que trés peu de cas ou I'action des associations était
évaluée, et les financements adaptés aux résultats obtenus04 Une évaluation nécessite une
structuration de l'ensemble de la chaine du financement: sélection rigoureuse assortie
d’objectifs quantitatifs et qualitatifs partagés avec les associations en associant leurs
bénéficiaires, conventionnement dans la durée, fiabilité des remontées de données. Elle
requiert également de dégager des ressources et du temps, tant dans 'administration que dans
les associations. Cette pratique est quasiment inexistante. Or, seule I'évaluation permet de
connaitre les résultats de I'action financée vis-a-vis des publics visés et donc sa pertinence, et
permet de comparer les actions menées par les différentes associations, et d’identifier les plus
a méme de produire des résultats. En outre, I'évaluation peut permettre de mesurer les colits
sociaux évités par lintervention de l'association, notamment dans certains domaines
(insertion, prévention-santé, acceés au logement).

Proposition n° 7 : Pour assurer la qualité du financement des associations :

. en matiére de sélection, privilégier le financement par subvention doté des
caractéristiques suivantes: ouverture a intervalles réguliers a de nouveaux
acteurs, transparence des guichets de financement et des modalités de sélection,
criteres de sélection suffisamment stables dans le temps [responsables de

programme] ;

. développer I'évaluation des actions financées, sur la base d’objectifs quantitatifs
et qualitatifs partagés avec les associations en associant leurs bénéficiaires
[responsables de programme, inspections générales].

La capacité des services de I'Etat a sélectionner, contrdler et évaluer les associations dépend
de la formation de leurs agents. Or si celle-ci est assurée pour les procédures de financement
les plus cadrées, comme les marchés publics, elle fait défaut pour les modalités de financement
plus souples comme les subventions. La structuration et la diffusion de cette formation est donc
indispensable, tant dans les services centraux que déconcentrés.

Proposition n°8: Développer la formation des agents de I'Etat concernés par le
financement des associations, en matiére de cadre juridique applicable, de bonnes
pratiques de sélection, de controle et d’évaluation, et d’outils a employer [DJEPVA].

4.3. La pluriannualité des financements doit étre développée lorsqu’elle
permet une bonne gestion

Une des raisons du manque de controle et / ou d’évaluation de I'action des associations
financées est le temps passé par les administrations a la sélection et au conventionnement
annuel avec les associations. Parallélement, les associations consacrent également un temps
important a ces actions, ce qui se traduit par des inefficiences.

Certaines administrations ont mis en place des conventions pluriannuelles avec des
associations195, La pluriannualité permet de réduire la charge de gestion. Elle inscrit 'action
des associations dans le temps long et permet ainsi d’instaurer une démarche d’évaluation.

104 Une bonne pratique en la matiére est I'évaluation des associations financées par le centre de crise et de soutien
(CDCS) du ministere de I'Europe et des affaires étrangéres.

105 Cas, par exemple, du financement des scénes nationales par la direction générale de la création artistique, ou
des conventions pluriannuelles d’objectifs et de moyens dans le domaine médico-social.
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Toutefois, afin de ne pas rigidifier la dépense, et de permettre le financement de nouvelles
associations, la pluriannualité ne peut pas étre généralisée. Le conventionnement pluriannuel
des financements doit ainsi étre dirigé prioritairement vers les associations répondant a un
besoin pérenne de politique publique, ayant déja démontré l'utilité de leur action. En
particulier, les administrations gagneraient a offrir une visibilité pluriannuelle aux
associations susceptibles d’optimiser leurs actions et leurs colits par des investissements dans
la durée (immobiliers ou de systémes d’information, par exemple), en contrepartie
d’engagements sur les gains d’efficience attendus.

Proposition n° 9 : Développer les conventions pluriannuelles d’objectifs et de moyens
pour les associations répondant a un besoin pérenne de mission de service public, ayant
déja démontré I'utilité de leur action, et faisant face a des besoins d’investissement pour
optimiser leurs actions et leurs cofits [DB, responsables de programme].

Compte tenu de l'effort d’économies documenté dans la partie 3, cette recommandation
apparait prioritaire a la mission.
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5. Les mesures d’économies et de renforcement du pilotage doivent
s’accompagner d’'une démarche résolue de simplification des
procédures et d’'accompagnement amélioré des associations

5.1. En matiere de simplification, deux axes apparaissent essentiels : le « Dites-
le nous une fois » et une visibilité accrue sur les versements

Les interlocuteurs de la mission ont souligné la complexité du financement des associations.
Celle-ci consomme des ressources importantes dans l'administration comme dans les
associations au détriment du temps passé a I'’exercice de leurs missions d’intérét général. Ainsi,
quoique plusieurs actions de simplification de l'action des associations aient déja été
entreprises106, une nouvelle étape doit étre conduite. La mise en ceuvre de ces préconisations
pourrait se traduire par des économies de gestion, sans que celles-ci puissent étre chiffrées.

5.1.1. Les systemes d’information des administrations publiques doivent partager les
données des associations, afin de limiter les taches redondantes

Les associations ayant plusieurs financeurs doivent s’adapter a des calendriers de publication
et d’attribution différents. En particulier, les appels a projets sont diffusés de maniére éparse.
Un portail a destination de 'ensemble des financeurs publics, complémentaire des portails
propres a chaque financeur, devrait étre proposé pour centraliser les informations sur les
guichets de financement. Sous réserve d’expertise, la solution Aides-territoires, portée par la
direction générale de I'aménagement, du logement et de la nature (DGALN) et 'ANCT, pourrait
répondre a ce besoin.

Proposition n°® 10 : Soutenir le développement d’'un portail permettant de réunir les
informations sur I'ensemble des guichets de financement [Aides-territoires].

Une fois identifiés les financements dont elles pourraient bénéficier, les associations doivent
renseigner des données et des documents selon des formats et sur des systémes d’information
différents, non interconnectés. Cette difficulté vaut également au sein de I'Etat, deux systémes
principaux coexistant parmi les financeurs :

. Le Compte Asso, dont le maitre d’ouvrage est la DJEPVA, qui comporte a la fois un portail
et un back office, Osiris, qui permet d’'instruire le dossier et de le mettre en paiement ;

. Démarches simplifiées, dont le maitre d’ouvrage est la direction interministérielle du
numérique (DINUM). Démarches simplifiées permet a tout organisme assurant des
missions de service public de créer des démarches dématérialisées et de gérer les
demandes des usagers sur une plateforme dédiée. Il n’est pas réservé aux associations.
Il est notamment adapté aux ministeres qui conservent leurs propres back office, ou a
ceux dont les financements ne visent pas les associations a titre principal.

Les opérateurs de I'Etat disposent pour certains du Compte Asso, d’autres ont leurs propres
outils197. Les collectivités territoriales rencontrées par la mission ont recours a des solutions
privées.

106 Aveclaloi n°2024-344 du 15 avril 2024 visant a soutenir I'engagement bénévole et simplifier la vie associative.

107 A titre d’illustration, TANCT est en cours d’adoption d’Osiris, tandis que TADEME conserve son systéme propre.
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Le «Dites-le nous une fois» serait également utile pour les répertoires et systémes
d’identification des associations. Celles-ci sont en effet souvent immatriculées aupres de
plusieurs répertoires, qu’elles doivent tous mettre a jour en cas de modification108,

La mission préconise d’instruire l'opportunité d’'une normalisation des données et des
documents demandés par chaque financeur, et de leur partage entre systémes d’information
par le biais d’API109,

Proposition n° 11 : Instruire I'opportunité d'un « Dites-le nous une fois » pour les
associations, tant pour les systémes d’information de financement que pour les
répertoires [DJEPVA, DINUM, DLPA], INSEE].

5.1.2. Les administrations publiques doivent donner davantage de visibilité sur les
délais de versement des subventions

Les subventions issues de plusieurs guichets de financement de I'Etat sont décaissées
tardivement. La mission a ainsi identifié des dispositifs11? pour lesquels plus de 50 % des
crédits étaient versés sur les trois derniers mois de 'année. Cette pratique peut s’expliquer par
la prudence budgétaire, ou par des lourdeurs de gestion!l. Il ne s’agit pas d’'une bonne
pratique pour les financements d’associations exercant des missions récurrentes, avec des
charges fixes, pour le compte du financeur public. Cela les améne a devoir avancer la trésorerie
nécessaire a leurs actions, ce qui se traduit soit par la constitution de réserves excédentaires,
soit, pour les associations qui n’en ont pas les moyens, par le préfinancement de subventions
au moyen de cessions Dailly112. Pour les administrations, la concentration des paiements en fin
d’année, risque de les emboliser.

Des lors, pour les associations exercant des missions récurrentes pour le compte du financeur
public, et supportant des charges fixes, des modalités de paiement par douziéme devraient étre
recherchées, avec régularisation en fin de gestion en fonction du montant finalement attribué.

Proposition n° 12 : Pour les associations exercant des missions récurrentes pour le
compte du financeur public, et supportant des charges fixes, mettre en place des
modalités de paiement par douziéme, avec régularisation en fin de gestion [DB,
responsables de programme].

108 Répertoire national des associations (RNA, tenu par le greffe des associations de chaque préfecture), répertoire
SIREN-SIRET et code APE tenu par 'INSEE, et répertoires sectoriels (par exemple FINESS pour les établissements
sanitaires, sociaux et médico-sociaux).

109 Application programming interface ou interface de programmation d'application.

110 En 2023, plus de 50 % des crédits ont été décaissés sur les trois derniers mois de I'année pour 'hébergement
d’'urgence généraliste hors hotel. En 2024, il en a été de méme pour les décaissements des crédits de l'aide
alimentaire.

111 Besoin de recevoir, puis d’analyser le bilan de 'année passée avant d’attribuer la subvention, puis de la payer.

112 1,3 cession Dailly est la possibilité de céder une créance professionnelle en contrepartie d’'un crédit.
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5.2. L’accompagnement des associations doit étre clarifié et orienté vers le
soutien a la diversification de leurs ressources financieres et a la
valorisation du bénévolat

Deux enjeux forts se dessinent pour les associations dans les années qui viennent :

. la pérennité de leurs modéles économiques, dans un contexte ou les financements
publics sont contraints et ou de nouvelles ressources doivent donc étre recherchées ;

. le renouvellement de leurs bénévoles, dans un contexte ou le bénévolat des plus dgés
est en baisse tendancielle (cf. supra).

Accompagner le tissu associatif a faire face a ces deux défis devrait constituer un axe d’action
de I'’Etat dans les années a venir.

5.2.1. Le renforcement de I'accompagnement du modéle économique des associations
passe par un rapprochement du dispositif local d’accompagnement avec le
Guid’Asso

Certaines associations interviennent aupres de publics non solvables113 et dépendront donc
toujours, pour ces activités, des financements publics fournis par les administrations
compétentes. Pour les autres, le contexte de raréfaction des financements publics devrait
les inciter a diversifier leurs ressources. Plusieurs leviers peuvent étre activés pour
accompagner les associations vers cette orientation :

. chaque financeur public devrait vérifier, lors de I'attribution d'un financement, que celui-
ci ne représente pas une part trop importante du budget de I'association, afin de limiter
le risque de dépendancell4;

. les réseaux d’accompagnement des associations financés par I'Etat, Guid’Asso115 et le
dispositif local d’accompagnement (DLA)116 devraient étre rapprochés17 ;

. I'appui fourni par les tétes de réseau associatives vis-a-vis de leurs membres, qui est
réguliérement financé par I'Etat dans un souci d’animation et de professionnalisation des
écosystémes associatifs!18, devrait étre évalué. L’objectif serait de déterminer leur
valeur ajoutée par rapport aux structures d’accompagnement existantes ou en cours de
déploiement également financées par I'Etat (Guid’Asso, DLA). Le cas échéant, les
financements en question pourraient étre réorientés vers d’autres actions ou faire 'objet
d’économies.

Proposition n° 13: Rapprocher les réseaux d’accompagnement des associations
financés par I'Etat [DJEPVA, DG Trésor].

113 Accompagnement et hébergement des demandeurs d’asile, par exemple.

114 Certaines administrations fixent déja des critéres en ce sens: la direction générale de la création artistique
oblige a un cofinancement des scénes nationales par une collectivité territoriale. La direction générale de la
recherche et de I'innovation fixe dans son appel a projets « associations » une contribution maximale du ministére.

115 Ce dispositif, en cours de déploiement, est destiné a toutes les associations. Il est piloté par la DJEPVA.
116 Ce dispositif est destiné aux associations employeuses. Il est piloté par la DGEFP.

117 Une proposition de cet ordre avait déja été formulée par le rapport parlementaire Simplifications pour les
associations du député Yves Blein, octobre 2014.

118 Cas, par exemple, de I'Union nationale interfédérale des ceuvres et organismes privés non lucratifs sanitaires et
sociaux (Uniopss) et du Mouvement associatif.
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Proposition n° 14 : Evaluer la pertinence du soutien financier de I'Etat aux actions
d’animation et de professionnalisation menées par les tétes de réseau associatives vis-
a-vis de leurs adhérents, et leurs éventuels doublons avec les réseaux
d’accompagnement financés par I'Etat [DB, responsables de programme].

5.2.2. L’encouragement du bénévolat doit faire I'objet d’'un soutien accru

L’Etat poursuit depuis plusieurs années une politique publique de 'engagement, visant a
encourager l'investissement des citoyens dans la société. Celle-ci a été encore renforcée par la
loi n°® 2024-344 du 15 avril 2024 visant a soutenir 'engagement bénévole et a simplifier la vie
associative19. L'impact de cette loi récente sur le bénévolat n’est pas encore mesurable et la
mission a pu constater que ses dispositions ne sont pas encore pleinement connues des acteurs
associatifs.

En complément, d’autres mesures, qui relévent de la sensibilisation au bénévolat, doivent étre
poursuivies :

. renforcer le parcours citoyen d’engagement des enfants et des jeunes, a 'école et
en dehors. A ce titre, le service civique doit étre promu dés le collége, notamment dans
le cadre des stages de troisieme et de seconde. La continuité du service civique vers le
bénévolat doit également faire I'objet d'une attention particuliére. Enfin, la création des
« Juniors Associations » devrait étre dynamisée et accompagnée. Le certificat a la gestion
des associations (CFGA) devrait étre développé, y compris sous forme hybride pour les
jeunes, afin de valoriser leur engagement et leur donner des compétences d’animation
associative comme bénévole ;

. améliorer la visibilité de la plateforme publique jeveuxaider.gouv.fr, gérée par la
DJEPVA. Lancée en mars 2020, elle compte déja prés de 700 000 bénévoles inscrits et
plus de 20 000 missions proposées. Elle est ainsi la premiére plateforme d’engagement
citoyen. Ce role central pourrait étre accru en y connectant les plateformes de mise en
relation entre bénévoles et associations gérées par les collectivités territoriales.

Proposition n° 15 : Sensibiliser les citoyens au bénévolat en :
. renforcant le parcours citoyen d’engagement des enfants et des jeunes, a I’école et
en dehors, notamment dans les « Juniors Associations » [DJEPVA, DGESCO] ;

. améliorant la visibilité de la plateforme publique jeveuxaider.gouv.fr, et y
connecter les plateformes de bénévolat gérées par les collectivités territoriales
[DJEPVA].

119 Cette loi facilite I'alimentation des comptes engagement citoyen des bénévoles, assouplit les conditions de
recours au congé d’engagement associatif, élargit le recours au mécénat de compétences, et crée un nouveau
dispositif de soutien aux associations, sous la forme d’'une monétisation des jours de repos non pris. Cf. annexe VI.
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CONCLUSION

Le présent rapport illustre la grande diversité des politiques publiques dont la mise en ceuvre
est confiée a des associations, en contrepartie de financements publics. Son champ d’étude est
inédit pour un travail administratif. Il a représenté plusieurs défis :

*

'accés aux données s’est révélé difficile, alors que les sources d’informations concernant
les associations sont peu abondantes, anciennes et parcellaires. Afin d’y remédier, la
mission encourage I'INSEE a actualiser plus réguliérement son enquéte sur les
associations. Elle recommande a la DB et a la DJEPVA de fiabiliser les données du jaune
budgétaire « Effort financier de I'Etat en faveur des associations »120, et de le transformer
a moyen terme en document de politique transversal, intégrant également les
financements des opérateurs de I'Etat et des collectivités territoriales ;

les relations financiéres des associations avec les pouvoirs publics étant tres
hétérogeénes, la mission s’en est tenue a des constats et recommandations d’ordre
général, ne pouvant étre applicables a chaque cas particulier ;

le périmétre sur lequel la mission a été mandaté a posé question, dans la mesure o les
associations ne sont généralement pas un objet de politique publique : le plus souvent
les financements publics aux associations financent des politiques publiques effectuées
par des associations. Dés lors, la mission s’est attachée, par le biais d’'une revue de
littérature et de ses analyses propres, a évaluer la pertinence des principales politiques
publiques concernées en interrogeant leurs modalités de financement.

Les travaux de la mission pourront utilement étre complétés par des recherches ultérieures,
sur les thématiques suivantes :

*

le financement des associations par les administrations de sécurité sociale, et leurs
redondances ou complémentarités avec les autres financeurs publics ;

les aides a I'emploi percues par les associations (emplois aidés notamment) ;

'action sociale des ministeres dans son ensemble. Conformément a la lettre de mission,
la mission a examiné ces dépenses sous le seul angle de I'action sociale transitant par des
associations (cf. annexe IV.B). Comme les modes de gestion des ministéres sont
différents, I'analyse du seul volet associatif de cette dépense est peu pertinente ;

le niveau de franchise en base des impo6ts commerciaux applicables aux associations.
Situé actuellement a 78 596 € de chiffre d’affaires, il pourrait, sous réserve d’expertise,
étre rehaussé pour diversifier et dynamiser leur recherche de ressources ;

'utilisation du statut associatif. La mission a constaté la forte diversité des missions et
des sources de financement des structures placées sous ce statut. Face a cette diversité,
I'unicité du statut associatif pose question. Dés lors, la mission considere qu'une
réflexion mérite d’étre ouverte sur les avantages et les risques qui sont associés a ce
statut, et les évolutions qui pourraient y étre apportées.

120 Qu’il conviendrait de renommer, compte tenu du fait que la plupart des financements de ’Etat aux associations
sont destinés a mettre en ceuvre ses politiques publiques, et non a agir « en faveur de » leur projet associatif.
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A Paris, le 21 mai 2025

Les membres de la mission,

L’inspecteur général des L’inspectrice générale de 'éducation,
finances, du sport et de la recherche,
Jean-Francois Verdier Béatrice Angrand
L’inspecteur des L’inspecteur général de 'éducation,
finances, du sport et de la recherche,
Amaury Decludt Pierre Aréne
L’inspectrice des L’inspecteur général de I'éducation,
finances, du sport et de la recherche,
Cécile Rodriguez Thierry Peridy
Le data scientist au pole L’inspecteur général de I'éducation,
science des données de I'IGF, du sport et de la recherche,
Adrien Charlet Daniel Zielinski

Avec la participation de I'inspectrice
stagiaire des finances,

Shiraz Moret-Bailly
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Faits stylisés sur les associations en
France






ANNEXE I.A

Description du secteur associatif en France






SYNTHESE

La richesse et la diversité du secteur associatif en France sont tres étroitement liés a son
histoire et au rapport qu’il entretient avec les autorités publiques depuis le début du
19¢me gjecle.

Dés cette période, les associations sont au coeur de l'organisation sociale, place qui sera
consacrée un siecle plus tard a travers la loi du lerjuillet 1901 et qui ne cessera de se
développer ensuite.

Les associations ont initié ou expérimenté des projets repris ou accompagnés par I'Etat et les
collectivités territoriales dans le déploiement de leurs politiques publiques. Elles répondent a
des besoins sociaux grace a leur réactivité et leur capacité d’'innovation. Cette dimension est
particulierement présente dans le champ social et médico-social (handicap, protection de
I'enfance, prise en charge de la dépendance...).

En 2018, la France comptabilise 1,27 million d’associations. 73 000 nouvelles associations ont
été créées en 2023.

La mission a pu observer la grande diversité du paysage associatif francais, fruit de cet héritage
historique : diversité dans les champs d’intervention, dans la taille des associations, dans leur
budget et dans leur professionnalisation.

Les associations sont des partenaires essentiels des pouvoirs publics.

Symboles de linitiative et du dynamisme de la société civile, les associations sont
accompagnées pour ce qu’elles sont, pour leur action au plus pres des territoires et des
populations, faisant d’elles des acteurs de la vie locale et du lien social.

L’Etat et les collectivités territoriales ont également souvent recours aux associations pour la
gestion d'un service public. Certaines associations sont devenues I'équivalent d’'opérateurs de
I’Etat, notamment dans les politiques d’hébergement, d’asile et d’intégration.

Les associations représentent 9,6 % des emplois salariés et 80 % du champ de I'économie
sociale et solidaire. Les emplois associatifs sont tres souvent ancrés dans les dynamiques
territoriales et donc non délocalisables.

Le secteur associatif s’est progressivement structuré pour devenir un interlocuteur des
pouvoirs publics et plaider pour une meilleure reconnaissance de son action. L’Etat a reconnu
le réle essentiel des associations et I'a soutenu par le biais de plusieurs textes et politiques
publiques déployées au cours des dernieres années.

Les représentants du mouvement associatif alertent les institutions sur les difficultés
rencontrées par les associations pour réaliser leurs projets dans plusieurs secteurs : baisse des
financements publics, effets de l'inflation, impact des mesures du Ségur. Ils appellent a un
nouveau dialogue avec les pouvoirs publics, pointant un manque de confiance envers les
associations, dans un contexte politique, économique et social en évolution.
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Annexe LA

La présente annexe vise a décrire les caractéristiques du secteur associatif en France, en
analysant ses évolutions historiques (I), sa composition actuelle (II), notamment les données
relatives a la concentration du secteur (III). L’annexe analyse ensuite la diversité des modes
des financements des associations (IV), et leurs relations avec les pouvoirs publics (V). Enfin,
'annexe formule des propositions pour améliorer le soutien de I'Etat au secteur associatif (V).

Les données sur les associations sont issues de trois sources principales :

. I'enquéte de I'Institut national des statistiques et des études économiques (INSEE)
de 2018 sur la situation des associations. Une nouvelle enquéte est en cours de
réalisation avec une publication attendue en 2026 ;

. les travaux universitaires de Viviane Tchernonog et de Lionel Prouteau dans le Paysage
associatif frangais dont la derniere version et 4¢me édition est parue en 2023. Concernant
les données sur I'évolution des ressources financieres des associations sur période
longue, la mission n’a pas retenu les données de ces travaux universitaires au regard des
limites constatées dans I’annexe relative aux finances des associations ;

. les travaux de l'association Recherches & Solidarités, association partenaire du
ministere chargé de la vie associative, qui s’appuie sur les données de I'Union de
recouvrement des cotisations de sécurité sociale et d’allocations familiales (URSSAF).

Si les données de I'Institut national de la jeunesse et de I'’éducation populaire (INJEP), Les
chiffres clés de la vie associatives en 2023, sont également utilisées dans les présentes annexes,
elles reprennent pour une trés grande partie les éléments précédemment décrits.

Les travaux du conseil économique social et environnemental (CESE), notamment le rapport
du 28 mai 2024, Renforcer le financement des associations: une urgence démocratique, sont
aussi analysés.

Méme si I'ensemble des constats convergent en grande partie, la mission a noté le caractére
insatisfaisant de certaines sources, qui reposent sur des sondages dont les redressements n’ont
pas été contre-expertisés, fragilisant la robustesse de leur analyse. La mission a donc privilégié
l'utilisation des données de I'INSEE, a la méthodologie fiable mais datant de 2018.
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1. Le fait associatif en France est une dynamique au cceur de
I'organisation sociale

1.1. Historique du fait associatif en France

La place des associations dans la société est le fruit d'une construction historique étroitement
liée a l'organisation politique et sociale frangaise. Influencé par l'organisation étatique
jacobine, par la place de I'Eglise catholique limitant le role des corps intermédiaires, prohibés
a la révolution par le décret d’Allarde qui interdit les associations, le développement des
associations s’est poursuivi au 19éme sigclel.

En 1810, le code pénal donne pour pres d’un siecle son statut a 'association. L’association est
tolérée. Les premiers mouvements d'éducation populaire voient le jour entre 1830 et 1886
avec notamment la ligue de I'enseignement en 1866, la société Franklin en 1878 et, en 1886,
'association catholique de la jeunesse frangaise issue des patronages qui se sont développés
dés le début du 192me siecle.

Certaines associations toujours actives dans le champ social voient également le jour a
la fin du 19¢me sjecle. Il est en est ainsi de la société générale pour le patronage des libérés
créée en 1872 pour accompagner les personnes sortant de prison qui deviendra 'association
Aurore en 1967.

Laloi du 1erjuillet 1901 sur la liberté associative représente un tournant : elle reconnait
pleinement la place des associations, Son article 1 prévoit que « l'association est la convention
par laquelle deux parties ou plusieurs personnes mettent en commun d’une facon permanente
leurs connaissances ou leur activité dans un but autre que de partage des bénéfices » et a facilité
I'essor des associations. Puis, le Conseil constitutionnel, dans sa décision du 16 juillet 19712,
dite décision « liberté d'association », accorde une valeur constitutionnelle a la liberté
d'association. Fortes de ce support législatif, les associations se sont développées tout au long
du 20¢me siecle en réponse a I’évolution des besoins socioéconomiques.

1.2. Lerole sociétal du secteur associatif

Les associations ont investi de trés nombreux pans de l'organisation sociale en France:
handicap, social, protection de I'enfance, loisirs, éducation, caritatif, sport, environnement,
défense de causes.

Par leur activité, les associations contribuent au renforcement des solidarités. Elles sont
créatrices de lien social, par leur nombre, leur répartition sur I'ensemble du territoire, par la
nature des activités qu’elles portent.

Les recherches sur le capital social mettent I'accent sur les relations de coopération et de
solidarité comme ressources collectives a la fois pour la société et pour I'’économie.

Les associations sont également acteurs politiques, tout particulierement dans le champ de
I'environnement depuis le début des années 1970, ainsi que dans celui de la défense des droits.

Elles sont, depuis le milieu du 20¢me siecle, des leviers des politiques publiques et jouent un role
précieux d’auxiliaires de I'Etat et des collectivités dans la mise en ceuvre de certaines
politiques, notamment dans le champ social et de I'insertion des publics les plus vulnérables.

1 Source : Geneviéve Poujol, Les Associations avant 1901, Annales de la recherche urbaine n° 89, 2001.
2 Source : Décision n° 71-44 DC du 16 juillet 1971.
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1.3. La structuration des grands réseaux associatifs

Les réseaux associatifs se sont structurés tout au long du 20¢mesjecle. Beaucoup
d’associations ont survécu ou se sont reconstituées dans la clandestinité pendant la Seconde
Guerre mondiale. Le secteur associatif a pris un nouvel essor aprés la Libération dans les
secteurs de la jeunesse, de la protection de I’enfance, des sports, de la culture et de I’éducation
populaire.

Dans le champ de I’éducation populaire, sont nés l'union francaise des centres de
vacances (UFCV) en 1907, les mouvements de scoutisme en 1911, quatre ans apres leur
création en Angleterre par Baden-Powell, les Francas en 1944, Léo Lagrange en 1950, en
hommage a I'ancien secrétaire d’Etat aux sports et aux loisirs du Front Populaire.

Dans le champ social et médico-social voient le jour I'association des paralysés de France (APF)
en 1933, la fédération des établissements hospitaliers et d’aide a la personne (FEHAP) en 1936
dont l'origine provient des traditions des ceuvres religieuses destinées a l'assistance des plus
démunis du 18¢mesiecle, 'association d’aide a domicile en milieu rural (ADMR) en 1945,
I'union nationale interfédérale des ceuvres et organismes privés non lucratifs sanitaires et
sociaux (UNIOPSS) en 1947 et l'association pour adultes et jeunes handicapés (APAJH)
en 1962,

Dans le champ de la protection de I'’enfance, la Convention nationale des associations de la
protection de 'enfance créée en 1948 est la premiére fédération nationale représentative des
associations de protection de l'enfant.

48 % des associations adhérent a des réseaux, verticaux, structurés en fédérations
départementales, régionales ou nationales, ou horizontaux, avec de fortes variations selon le
type d’association (67 % pour les associations employeuses). L’affiliation a une fédération
sportive étant une condition pour participer aux compétitions, le secteur sportif est celui qui
rencontre le plus d’associations fédérées avec 71 % d’entre elles3 .

Tableau 1 : Part des associations adhérant a un réseau en 2020, par type d’association et par
secteur d’activité (en %)

Part des Part des
Part des .. . L.
.. associations non- associations
. e e associations
Domaine d'activité 2 5 employeuses employeuses
adhérant a un , R S 5
, adhérant a un adhérant a un
réseau , ,
réseau réseau

Humanitaire, santé, social 48 43 72
Défense des droits, causes et intéréts 55 53 74
Enseignement, formation et insertion 33 28 65
Sport 71 71 76
Culture 35 34 49
Loisirs 35 34 60
Activités économiques 49 43 76
Ensemble des associations 48 46 67

Source : Le Paysage associatif francais, mission.

3 Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4éme
édition, Lefébvre Dalloz Editions, aoiit 2023.
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2. Pres de 1,3 million d’association sont en activité avec une majorité de
petites associations dans les secteurs sportif, culturel et de loisirs

Le nombre d’associations vivantes s’éleve a pres de 1 300 000 associations, les chiffres variant
selon les études entre 1270 000 associations en 20184 (chiffre retenu par la mission),
et 1370 000 associations en 20205. Le secteur associatif représente prés de 80 % des
structures du champ de I'économie sociale et solidaire.

Les difficultés a préciser le nombre d’associations en activité est lié au fait que les associations
déclarées et inscrites au répertoire national des associations (RNA) ne sont pas tenues de
déclarer leur dissolution en préfecture. Dans une optique de clarté statistique, il serait
opportun de supprimer les associations du RNA apres plusieurs années constatées d’inactivité
ou d’absence de démarche aupres des institutions. Sous réserve d’expertise, une telle mesure
impliquerait de modifier la loi du 1er juillet 1901 susmentionnée.

Proposition n°1 : Supprimer les associations du RNA apres plusieurs années constatées
d’inactivité ou d’absence de démarche aupres des institutions [Direction des libertés
publiques et des affaires juridiques - DLPA]].

Les associations sont présentes dans tous les champs de la vie sociale et économique, la
répartition par domaine d’activité principale des associations atteste que 64 % des
associations ceuvrent dans les champs du sport, de la culture, et des loisirs (tableau 2).

Tableau 2 : Nombre d’associations par secteur d’activité en 2018 (en %)

Part dans le nombre

Domaine d’activité .
d’associations (en %)

Sport 25
Culture, spectacles et activités artistiques 20
Loisirs, divertissement, vie sociale 19
Défense de causes, de droits, d’intéréts 15
Action sociale, humanitaire et caritative, hébergement social et 10
médico-social, santé

Enseignement, formation et recherche non médicale 8
Gestion des services économiques et de développement local 3

Source : INSEE, mission.

Le nombre tres important d’associations s’explique par le fait qu’'une majorité d’entre elles
intervient a un niveau communal ou intercommunal et est de petite taille : 32 % d’entre elles
disposent de ressources inférieures a 1 000 €.

La majeure partie des associations fonctionnent avec moins de 50 adhérents : les associations
de moins de 50 adhérents représentaient 40 % des associations en 2005, elles représentent
aujourd’hui 53 % des associations®. La part des associations de petite taille augmente donc de
fagon réguliére sur le long terme (tableau 3).

4 Source : : INSEE, Enquéte associations, 2021

5 Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4éme
édition, Lefébvre Dalloz Editions, aotit 2023.

6 Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4&¢me
édition, Lefébvre Dalloz Editions, aotit 2023.
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Tableau 3 : Evolution de la répartition des associations selon le nombre d’adhérents en 2020

(en %)

Nombre d'adhérents 2005 2011 2017 2020
Moins de 50 40 % 48 % 49 % 53 %
50399 24 % 23 % 22 % 23 %
100 4 199 19 % 16 % 16 % 14 %
200 3499 11 % 9 % 9% 7 %
5003999 3% 2% 2% 2%
Plus de 1000 3% 2% 2% 1%

Source : Le Paysage associatif frangais, mission.

Les associations sont des organismes jeunes:26 % des associations actives ont moins
de 10 ans en 2021. Entre 2010 et 2022, en moyenne, 69 000 nouvelles associations ont été

créées’.

Selon Recherches & Solidarités8, plus de 73 000 associations ont vu le jour entre le
lerjuillet 2023 et le 30 juin 2024 La dynamique est variable selon les territoires avec des
départements connaissant plus de 12 créations d’associations pour 10 000 habitants, situés en
Outre-Mer, dans le sud de la France, ainsi qu’a Paris (graphique 1).

Graphique 1 : Répartition par département des créations d’associations entre le 1¢rjuillet 2023
etle 30 juin 2024 (en nombre de créations pour 10 000 habitants)

@.

Nombre de créations pour 10 000 habitants

Moins de 9 créations
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Source : Recherches & Solidarités.

7 Source : Les chiffres clés de la vie associative 2023 de I'INJEP.
8 Source : Cécile Bazin et al, Recherche & Solidarités, La France associative en mouvement, octobre 2024.
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3. Quelques secteurs d’activités concentrent les emplois et les budgets

3.1. Une concentration des ressources et des emplois au sein des associations
de grande taille

En 2018, le budget des associations s’éléve a 128 Md€ dont 45 % de financement public®. De
son coté, ce dernier est estimé a 113 Md<€19, dans Le Paysage associatif francais de 2023.

La taille des budgets associatifs est corrélée aux actions conduites et donc au secteur d’activité
de l'association. Les associations de défense des droits et des causes figurent parmi celles qui
ont les budgets les plus faibles (86 % d’entre elles gerent des budgets inférieurs a 10 000 €).

Les associations sportives, culturelles et de loisirs ont un budget allant de 1000 € a 10 000 €
par an. A l'opposé, les associations humanitaires, d’action sociale et de santé ainsi que les
associations d’éducation sont celles qui gerent les budgets les plus élevés: 5 % d’entre elles
ont un budget supérieur a 500 000 € (tableau 4).

De fait, quelques associations concentrent la majorité des budgets associatifs :

. 1,3 % des associations, soit environ 18 000 associations, concentrent 73 % du budget
cumulé total ;

. 31 % des associations qui s’appuient pour I'essentiel sur le travail bénévole, réalisent
0,2 % du budget cumulé en 202011,

Tableau 4 : Répartition des associations selon leur budget annuel et le secteur d'activité
en 2020 (en %)

Domaine d'activité Moinsde | 1 € k€k€a | 10k€a 50k€a 200 k€ a Plus de
1 k€ 10 k€ 50 k€ 200 k€ 500 k€ 500 k€

Humanitaire, santé, social 24 41 21 6 3 5
Défense d.es (lirfnts, 41 45 10 2 1 0
causes et intéréts
En.selgn(?ment, formation 33 48 10 3 3 4
et insertion
Sport 18 51 26 5 1 0
Culture 34 48 13 3 1 1
Loisirs 42 45 11 2 0 0
Activités économiques 37 40 7 10 4 3
Ensemble des 32 46 16 4 1 1
associations

Source : Le Paysage associatif frangais, mission.

Les emplois sont concentrés au sein des établissements employant plus de 50 salariés:
en 2023, les établissements employant moins de 3 salariés (48 % des établissements)
représentaient 5 % de la masse salariale, tandis que les établissements employant plus de
50 salariés (6 % du total des établissements) représentaient 45 % de la masse salariale.

9 Source : Enquéte INSEE 2018 sur la situation des associations.

10 Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4éme
édition, Lefébvre Dalloz Editions, aotit 2023.

11 Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4éme
édition, Lefébvre Dalloz Editions, aotit 2023.
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Selon les travaux universitaires du Paysage associatif francais, le budget cumulé du secteur
associatif est tres concentré et le processus de concentration s’est poursuivi jusqu’en 2020. Les
associations de taille moyenne, qui ne disposent pas de taille critique nécessaire et des
ressources humaines suffisantes pour accéder aux commandes publiques, n’ont pu s’adapter
aux transformations intervenues dans les modalités de financement public. Elles voient a la
fois leur nombre et leur part dans les budgets associatifs continuer de baisser, confirmant la
tendance forte du secteur associatif a évoluer vers la double polarisation consistant en une
concentration des emplois et des budgets.

Le phénomeéne de concentration au sein du secteur associatif est confirmé par les
données de 'URSSAF relatives a la répartition de la masse salariale du secteur associatif
par taille d’association (cf. annexe 1.C). Ainsi, sur la période 1997-2024 :

. la part des associations employant plus de 100 salariés dans la masse salariale annuelle
totale du secteur associatif est passée de 47,6 % en 1997 a 55,9 % en 2024 ;

. la part des associations employant entre 51 et 100 salariés est restée stable, entre 11 %
et12 %;

. la part des associations employant entre 21 et 50 salariés est passée de 17,0 % en 1997
al13,2%en 2024;

. la part des associations employant entre 6 et 20 salariés est passée de 15,1 % en 1997
a12,0% en 2024 ;

. la part des associations employant moins de 6 salariés est passée de 9,1 % en 1997
a7,7 % en 2024.

3.2. Une concentration des ressources et des emplois dans le secteur sanitaire
et social

La plupart du temps, les associations des domaines des loisirs, ainsi que de la défense des
causes, de droits et d’intéréts, sont non employeuses (graphique 2).

Graphique 2 : Part des associations non employeuses par domaine d’activité en 2018 (en %)

Gestion de services économiques et développement local
Action sociale, humanitaire et caritative, hébergement social,
médico-social, santé

Enseignement, formation et recherche non médicale

Culture, spectacles et activités artistiques

Sport

Défense des droits, causes et intéréts

Loisirs, diverstissement, vie sociale

0% 10% 20% 30% 40% b50% 60% 70% B80% O0% 100%

m Part des associations non employeuses (en %)
Source : INSEE, mission.

Selon les données de 'URSSAF exploitées par I'association Recherche & Solidarités12, en 2023,
I'emploi privé non lucratif au sein des associations et des fondations compte plus
de 156 528 employeurs et plus de 2 millions de salariés, soit 9,6 % du total des salariés du
secteur privé.

12 Source : Cécile Bazin et al, Recherche & Solidarités, La France associative en mouvement, octobre 2024.
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Les effectifs salariés des associations sont concentrés a 56,1 % au sein des associations du
secteur sanitaire, social et médico-social (cf. annexe 1.C).
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4. Les modalités de financements du secteur associatif sont en évolution

et connaissent des difficultés plurifactorielles

Les communes sont le premier interlocuteur des associations en nombre d’associations
financées. En 2020, 51 % des associations percevaient un financement d'une commune13. Les
départements sont en revanche les premiers financeurs des associations en montant, en
cohérence avec leurs compétences dans le champ social et médico-social.

Graphique 3 : Récurrence des différents financements publics selon le secteur d'activité

en 2020 (en %)

Au moins
Domaine d'activité | Communes | Départements |Régions | Etat | UE | ASSO | un soutien
public

Hurpanltalre, santé, 45 19 5 8 1 10 51
social
Détense des droits, 48 14 5| 6| 1] 1 54
causes et intéréts
Enseignement, 48 15 7 6| 1 4 52
formation et insertion
Sport 60 21 6 5| ns. n.s. 63
Culture 51 16 6 4| ns. n.s. 54
Loisirs 53 12 1 2| ns. 2 55
Activités économiques 30 11 8 6 3 2 36
Ensemble des 51 16 5/ 5] 1 2 55
associations

Source : Le Paysage associatif francais, mission. Lecture : 45 % des associations du secteur humanitaire, santé et social
percoivent un financement des communes. Note : n.s. : non significatif.

Selon les chiffres de 'INSEE repris par 'INJEP dans les chiffres clés 2023 de la vie associativel4 :

*

*

les financements privés représentent 55 % du budget des associations ;

les financements publics représentent 49 % du budget des associations employeuses
mais seulement 11 % des associations non-employeuses ;

42 % du budget des associations non employeuses provient des cotisations, contre 14 %
pour les associations employeuses.

Trois catégories d’associations peuvent étre associées a trois modes de financement publics
des associations :

*

les associations financées par la subvention pour ce qu’elles sont, a rayonnement local,
territorial ou national de I'Etat (loisirs, culture, sport, lien social, aide alimentaire,
environnement). Les subventions sont décidées discrétionnairement et n’ont pas
vocation a étre pérenne (cf. annexe II). Les financements aux tétes de réseaux peuvent
entrer dans cette catégorie. Les financeurs utilisent fréquemment des appels a projet ;

les associations qui répondent a une commande publique ou sont délégataires de service
public. Les associations sont souvent assimilables a des opérateurs de 'Etat ou des
collectivités territoriales et répondent a des marchés publics. Dans le champ social et
médico-social (handicap, protection de I'enfance, hébergement d’urgence et asile), les
associations sont financées par le processus de tarification ;

les associations redistributrices de fonds publics.

13 Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4éme
édition, Lefébvre Dalloz Editions, aotit 2023.

14 Source : INJEP, Les chiffres clés de la vie associative 2023.
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Plusieurs difficultés financiéres rencontrées par le secteur associatif ont été identifiées par le
Conseil économique, social et environnemental (CESE)15, dans son avis de mai 2024 et par le
Mouvement associatif1é :

*

des difficultés financieres: sous dotation par rapport au coflit réel des activités,
augmentation des normes non compensées. Selon I'étude du Mouvement associatif, plus
de la moitié des associations signalent des probléemes de trésorerie (23 % de maniére
récurrente et 31 % de maniere ponctuelle) et 69 % des associations employeuses
déclarent que le montant de leurs fonds propres en mars 2025 est fragile ou nul ;

une absence de prise en compte, totale ou partielle, des augmentations salariales des
accords dits Ségur comme des avenants conventionnels dans la branche du
domicile (Ségur 1 a I'attention des infirmieres et des travailleurs sociaux qui a eu un
impact sur les budgets des associations mais qui a été partiellement couvert par I'Etat et
Ségur 2 qui a fait I'objet d'un accord en 2024 par les partenaires sociaux signataires de
la convention collective). Ces mesures ont un impact fort sur les finances des associations
dans le champ social ;

I'impact de l'inflation dans les budgets des associations malgré une hausse des
ressources conférées ;

une pénurie des métiers de 'humain et du soin engendre elle aussi une augmentation
des cofits liée a un recours important a I'intérim, tout en désorganisant les équipes.

Les principaux champs d’intervention en difficulté, handicap, dépendance, aide sociale a
I'enfance, asile et intégration, méritent une attention toute particuliére de la part de I'Etat et
des collectivités territoriales au regard des enjeux sociaux qui en relevent.

15 Source : CESE, 2024, Renforcer le financement des associations : une urgence démocratique.

16 Source : Enquéte 2025 du Mouvement associatif sur la santé financiére des associations.
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5. Le secteur associatif est un interlocuteur des pouvoirs publics

Pour consolider leur dialogue avec les institutions publiques, les grands réseaux se sont
regroupés relativement tardivement. En 1992, douze coordinations nationales associatives
créent un espace de concertation et de proposition sur les questions communes de vie
associative : la Conférence des Présidents des Coordinations Associatives (CPCA).

En 1999, la CPCA devient la Conférence Permanente des Coordinations Associatives et est
institutionnalisée sous la forme d'une association de droit. C’est aussi I’année de I'organisation
des premieres « Assises nationales de la vie associative », en lien avec les pouvoirs publics, qui
réunissent des milliers d’associations, qui seront déclinées dans les départements a travers des
forums départementaux et qui donneront naissance a un certain nombre de chantiers.

Le Mouvement associatif remplace la CPCA en 2014. Il assure la représentation nationale des
associations francgaises. Son role est de défendre et promouvoir la vie associative dans son
ensemble. Par le biais de ses membres, Le Mouvement associatif représente une association
sur deux en France. Le Mouvement associatif compte 39 membres et 14 mouvements
associatifs régionaux.

L’Etat a souhaité mettre en place une instance de concertation sur le champ de la vie associative
a l'issue de la deuxiéme conférence de la vie associative de décembre 2009. Le Haut Conseil a
la vie associative (HCVA) été créé par le décret n® 2011-773 du 28 juin 2011. Son comité de
suivi se réunit régulierement a I'invitation du ministre chargé de la vie associative.

Le HCVA, instance de consultation placée auprés du Premier ministre, est saisi de tous les
projets de lois et de décrets concernant les associations, qui peuvent elles-mémes, sous
certaines conditions, le saisir sur toute question intéressant 'ensemble des associations. Le
HCVA est saisi des projets de lois et de décrets comportant des dispositions spécifiques
relatives au financement, au fonctionnement ou a I'organisation de I'ensemble des associations.

Le HCVA peut proposer toutes mesures utiles au développement de la vie associative. Il s’agit
par exemple de formuler des recommandations en vue d’améliorer la connaissance des réalités
du secteur associatif, recueillir et mettre a disposition les données territoriales, qualitatives et
quantitatives, existant sur le secteur associatif et établir tous les deux ans un bilan de la vie
associative.
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6. L’Etat soutient le secteur associatif

6.1. Soutien au fonctionnement et a la formation

Ce soutien est en premier lieu financier avec le fonds pour le développement de la vie
associative (FDVA) créé par un décretn® 2011-2121 du 30 décembre 2011 et remplacé parle
décret n°2018-460 du 8 juin 2018. Ce fonds s’inscrit dans la continuité du FNDVA (fonds
national pour le développement de la vie associative) créé en 1985 et qui avait posé le principe
d’'un appui financier a la formation des bénévoles associatif quel que soit le domaine
d’intervention des associations bénéficiaires. A compter de 2018, le FDVA s’est substitué aux
subventions octroyées par les parlementaires aux associations par la réserve parlementaire.

Les aides financieres du FDVA permettent de soutenir les associations selon trois orientations :

. le fonctionnement global et les projets innovants dans les associations locales pour
environ 80 % de l'’enveloppe, entiérement déconcentrée dans les régions et les
départements. Les associations prioritaires de ce dispositif emploient au plus 2 salariés ;

. la formation des bénévoles pour environ 15 % de 'enveloppe, répartie entre un appel a
projet national et des appels a projets régionaux ;

. les études et 'expérimentation pour environ 5 % de 'enveloppe dans le cadre d'un appel
a projet national.

Une enveloppe au sein du budget de I'Etat est dédiée au FDVA, reprenant depuis 2018 les
subventions de la « réserve parlementaire ». S’ajoute a ces ressources une quote-part des
sommes acquises a I'Etat sur les comptes bancaires inactifs en déshérence. Pour 2025, le
budget annoncé est de 55,6 M€, en baisse de 4 % par rapport a 2024. En 2024, les ressources
issues des comptes bancaires inactifs ont représenté 17,5 M€.

Les procédures d’allocation des crédits font 'objet d’'une comitologie précise qui associe les
parlementaires :

. le comité consultatif national présidé par le ministre chargé de la vie associative ;
. la commission régionale consultative présidée par le préfet de région ;
. le college départemental consultatif présidé par le préfet de département.

L’ordonnateur de ces crédits est le préfet pour les crédits déconcentrés, et le responsable du
programme 163 « Jeunesse et vie associative » pour les crédits centraux.

6.2. Un nouveau pacte de confiance avec les associations

La Charte des engagements réciproques signée le 14 février 2014 entre I'Etat, le
Mouvement associatif, 1’Association des Régions de France (ARF), I’Association des
Départements de France (ADF), I'Association des maires de France (AMF), I’Association des
maires de grandes villes de France (AMGVF), le Réseau des territoires de I'’économie
sociale (RTES) reconnait aux associations la capacité a contribuer a l'intérét général.
Approfondissant la charte signée en 2001 entre I'Etat et les associations, ce texte définit les
conditions d'un partenariat renouvelé entre associations, Etat et collectivités locales et
encourage les démarches de co-construction.

La circulaire du Premier ministre 5811/SG du 29 septembre 2015 relative aux nouvelles
relations entre les pouvoirs publics et les associations invite a décliner la charte des
engagements sur les territoires et par secteur d’activité.
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Dans cette perspective, la mission a pu observer quelques déclinaisons territoriales et
sectorielles. Elle a également a pu noter que la charte est peu valorisée par les ministéres autres
que celui en charge de la vie associative.

Les représentants du secteur associatif appellent & un nouveau dialogue avec I'Etat et les
collectivités territoriales et plusieurs ont pris position contre le contrat d’engagement
républicain dés sa mise en place en 2021. IIs pointent un manque de confiance envers les
associations dans un contexte politique, économique et social en mouvement.

Proposition n° 2 : Procéder a une évaluation concertée de la charte des engagements
réciproques et des espaces de concertation existants avec les associations [HCVA, FDVA,
FONJEP].

Cette évaluation pourrait déboucher sur la proposition d’'un nouvel espace de concertation
renouvelant les modalités du soutien public aux associations.
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Description du bénévolat en France






SYNTHESE

La mesure du bénévolat est complexe puisqu’il n’existe aucune définition juridique de ce
concept, ce qui explique la forte variation du nombre de bénévoles selon les enquétes.

Le nombre de bénévoles est estimé a 15 millions en France, une méme personne peut étre
bénévole dans plusieurs associations et avoir plusieurs participations bénévoles. En 2021, plus
d’un quart des Francais déclarent avoir été bénévoles dans au moins une association au cours
des douze derniers mois.

La répartition du nombre de bénévoles est trés variable selon le domaine d’activité.
Trois secteurs concentrent le plus de bénévoles : le sport, la défense de causes, de droits et
d’intéréts et les actions en matiere d’action sociale, d’action humanitaire et caritative et de
santé.

Le profil des bénévoles varie également selon le sexe, I'age ou la catégorie socioprofessionnelle,
les moins diplémés sont moins nombreux.

Le nombre de bénévoles est relativement stable depuis 2010 malgré la crise sanitaire de 2020.
Cette derniere a accentué la baisse de 'engagement bénévole des 65 ans et plus alors que
pendant le méme temps le nombre de jeunes bénévoles progresse.

Le bénévolat est confronté a de fortes mutations qui questionnent les responsables associatifs
et les autorités publiques: fréquence du bénévolat, formes d’engagement, gouvernance
associative en évolution.

Face aux nombreux enjeux sociaux et sociétaux a relever dans les prochaines années, vie locale,
handicap, dépendance, protection de 'enfance, les pouvoirs publics ont initié des politiques en
faveur du bénévolat qu’il convient de poursuivre avec volontarisme.

La promotion de la vie associative passe en premiere lieu par la valorisation du bénévolat
aupres des jeunes dans le cadre des parcours citoyens des enfants et des jeunes, a I'école et en
dehors.

L’engagement bénévole et occasionnel a également été favorisé par la création de la réserve
civique en 2017 dont la plateforme publique JeVeuxAider.gouv.fr est le support. L’Etat doit
poursuivre le déploiement des plateformes de valorisation du bénévolat tout au long de la vie,
en favorisant les liens entre JeVeuxAider.gouv.fr et les plateformes proposées par les
collectivités territoriales.
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Annexe [.B

La présente annexe vise a mesurer I'ampleur du bénévolat en France (I), la diversité des modes
d’engagement bénévole (II), a étudier les caractéristiques des dirigeants associatifs (III), et a
élaborer des recommandations pour favoriser et mieux valoriser le bénévolat associatif (IV).
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1. Le nombre de 15 millions de bénévoles est relativement stable

Il n’existe pas de définition juridique du bénévolat. La définition communément admise est
celle d’'un avis du Conseil économique et social (CES) du 24 février 19931 : « est bénévole toute
personne qui s’engage librement pour mener une action non salariée en direction d’autrui, en
dehors de son temps professionnel et familial ». Cette définition ne fait aucunement référence au
temps passé pour les actions bénévoles, ce qui explique la forte variation du nombre de
bénévoles d’'une enquéte a I'autre.

Le bénévolat dans les associations est de ce fait difficile a évaluer. Aujourd’hui, la participation
a une activité bénévole est comptabilisée a partir de différentes enquétes. Selon I'enquéte
associations de I'INSEE, 8 % des associations n’ont pas de bénévole (données de 2018).

Les variations les plus importantes touchent les associations employeuses, les associations de
loisirs ne sont que 3 % a n’avoir aucun bénévole contre 29 % dans le champ des activités
économiques.

La plupart des associations fonctionnent avec peu de bénévoles: 14 % des associations ont
moins de 5 bénévoles et 72 % ont moins de 20 bénévoles?.

Un quart des Francais se déclarent bénévoles en 20213, soit environ 15 millions de
personnes de 16 ans et plus représentant selon 'INSEE pres 580 000 équivalents temps
plein (ETP). Ce chiffre comptabilise les deux tiers des personnes qui participent aux activités
d’une association de maniere ou d’une autre (adhésion, bénévolat, usager).

Une méme personne peut étre bénévole dans plusieurs associations et donc avec plusieurs
participations bénévoles. Pour I'année 2018, I'INSEE dénombrait 21,2 millions de
participations bénévoles dont 16 millions en associations non employeuses et 5,2 millions en
associations employeuses.

Selon l'enquéte Recherche & Solidarités, 24 % des Frangais sont bénévoles dans une
association*:

. parmi les bénévoles, 48 % sont des hommes et 52 % sont des femmes ;

. une « fracture associative » peut-étre constatée entre les plus diplomés et les moins
diplomés (infra-bac), qui représentent 29 % des bénévoles (tableau 1) ;

. une « colonne vertébrale » des associations est en danger, avec une proportion de
bénévoles agissant chaque semaine qui ne retrouve pas son niveau d’avant crise : 9 %
des Francais en 2024, contre 10 % en 2019.

1 Source : Avis du CES du 24 février 1993.

2 Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4¢me édition,
Lefébvre Dalloz Editions, aotit 2023.

3 Source : INJEP, Les chiffres clés de la vie associative 2023.

4 Source : Recherches & Solidarités, La France Bénévole, 2024.
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Tableau 1 : Bénévoles par niveau de diplome en 2023 dans la population francaise (en %)

Niveau de diplome Parte de bénévoles dans la catégorie (en %)
Au-dela de BAC +2 33
BAC +2 28
Niveau BAC 22
CAP, BEP 15
Pas de diplome, CEP, BEPC 14

Source : Recherche & Solidarités, mission. Note : CAP : certificat d'aptitude professionnelle; BEP : brevet d'études
professionnelles ; CEP : certificat d'études primaires ; BEPC : brevet d'études du premier cycle du second degré.

La répartition du nombre de bénévoles est treés variable selon le domaine d’activité.
Trois secteurs concentrent le plus de bénévoles : le sport (31 %), la défense de causes, de droits
et d'intérét (19 %) et 'action sociale, humanitaire, caritative et de santé (17 %).

Tableau 2 : Répartition du travail bénévole par domaine d'activité en 2018 (en %)

Nombre de bénévoles (en % du
Domaine d'activité nombre total de bénévoles
associatifs)

Loisirs, divertissement, vie sociale 13
Défense des droits, causes et intéréts 19
Sport 31
Culture, spectacles et activités artistiques 12
Enseignement, formation et recherche non médicale 4
Action sociale, humanitaire et caritative, hébergement social, 17
médico-social, santé
Gestion de services économiques et développement local 2

Source : INSEE, mission.

Les associations qui concentrent le plus de bénévoles (plus de 50 bénévoles) se rencontrent
dans les associations employeuses des domaines du champ humanitaire, social et santé et de
celui de défense de droits, causes et intéréts.

Tableau 3 : Répartition des associations selon le nombre de bénévoles et le secteur d'activité
en 2020 (en % des associations ayant des bénévoles)

. e e 1a4 5a9 10a19 20a49 50a99 ,1,00
Domaine d'activité .., -y . . g _y bénévoles
bénévoles bénévoles bénévoles bénévoles bénévoles et plus

Asso<51,atlons sans 14 25 34 20 4 2
salarié
Hurpanltalre, santé, 10 21 39 22 - 1
social
Défense des droits, 14 24 39 17 4 1
causes et intéréts
Enseignement, 14 21 38 18 4 5
formation et insertion
Sport 18 24 31 21 4 2
Culture 15 28 32 21 3 2
Loisirs 13 25 35 21 5 1
Activités économiques 11 21 30 25 6 8
Associations 12 19 28 25 9 ~
employeuses
Hurpanltalre, santé, 3 15 27 26 12 12
social
Défense des droits, 6 16 36 26 10 6
causes et intéréts
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. Ry 1a4 5a9 10a19 20a49 50a99 ,1,00
Domaine d'activité ., ., .. g ., bénévoles
bénévoles bénévoles bénévoles bénévoles bénévoles etplus

Enseignement, 12 26 26 24 5 7
formation et insertion
Sport 14 24 29 21 7 4
Culture 17 20 29 23 8 3
Loisirs 16 13 22 38 9 2
Activités économiques 10 12 29 29 7 12

Source : Le Paysage associatif frangais, mission.
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2. L’engagement bénévole prend des formes diverses

En 2021, sept bénévoles sur dix exercent une activité au moins une fois par semaine (tableau
4)5.

Tableau 4 : Répartition des bénévoles selon la fréquence de participation et le sexe en 2021

(en %)
Fréquence de participation Femmes Hommes
Au moins une fois par semaine 73 68
Une ou deux fois par mois 13 15
Moins d'une fois par mois 14 17

Source : INJEP, 2021.

Le bénévolat associatif diminue depuis 2010. Cette diminution concerne les plus agés et est
notamment liée a la crise sanitaire. La baisse semble durable, contrairement a ’'observation
d’une reprise du bénévolat chez les plus jeunes.

Graphique 1 : Taux de bénévolat associatif par tranche d’age, 2010-2023 (en %)
40% -
35%

30%

25% w—15-34 ans

/ =—35-49 ans

50-64 ans

20%

\

15%
=65 ans et plus
10%

5%

0% . . |
2010 2013 2016 2019 2022 2023

Source : Barométre France Bénévolat de I'IFOP (2023), mission.

5Source : INJEP, Enquéte nationale sur I'engagement associatif et les dons (ENEAD), 2021.
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3. La gouvernance associative est en mutation : les dirigeants bénévoles,
entre féminisation, vieillissement et acces difficile des catégories
populaires

Plus de neuf associations sur dix disposent d’'un président et d'un trésorier®. Les associations
qui disposent d'un conseil d’administration sont celles qui ont en moyenne le plus de
ressources financieres et d’adhérents (167 000 € de ressources moyennes).

Deux présidents sur trois sont des hommes et trois secrétaires sur cinq sont des femmes. Les
présidences sont plus paritaires dans les secteurs de ’hébergement social et médico social
ainsi que de I'enseignement (48 % et 44 %).

Tableau 5 : Taux de féminisation des fonctions de direction associatives en 2018 (en %)

Poste Part de femmes occupant ce poste
Présidence 35
Trésorier 48
Secrétaire général 60
Bureau 44
Conseil d'administration 41

Source : INSEE, mission.

Tableau 6 : Taux de féminisation de la fonction de présidence, par domaine d’activité en 2018

(en %)
. e ars Part de femmes occupant des
Domaine d'activité . Zr

fonctions de présidence (en %)
Hébergement social et médico-social 48
Enseignement, formation et recherche non médicale 44
Action sociale, humanitaire et caritative 43
Spectacles et activités artistiques 42
Loisirs, divertissement, vie sociale 41
Santé 40
Activités culturelles 38
Défense des droits, causes et intéréts 33
Sport 24
Gestion de services économiques et développement local 22

Source : INSEE, mission.

La gouvernance des associations est trés liée a I'age des bénévoles. Prés d’'un tiers des
présidents d’associations a 65 ans ou plus, les jeunes sont peu nombreux, puisque seul
un président sur 25 a moins de 30 ans”.

6 Source : INJEP, Les Chiffres clés de la vie associative, 2023.

7 Source : INSEE, Enquéte sur la situation des associations, 2021.
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Tableau 7 : Répartition par tranche d’age des dirigeants associatifs, comparée a la répartition
de la population francaise en 2018 (en %)

40% -
35% -
30%
25% -

Moins de 30 ans 30 344 ans

= Présidence

Source : INSEE, mission.

20% -

15%

10% -

m
w  HEEEES 4 BEEESE $4EEEE 4 =Emils EmEm

45 259 ans 60 a 74 ans 75 ans ou plus

= Population francaise (plus de 18 ans)

Un tiers des présidents d’associations sont des chefs d’entreprise, cadres supérieurs ou
professions libérales et d'un quart sont des cadres moyens.

Tableau 8 : Répartition des présidents d’associations par catégories socio-professionnelles

en 2020 (en %)

Catégorie socio-professionnelle Part dans les présidents d'associations (en %)
Chefs d'entreprises, cadres supérieurs, 33
professions libérales
Cadres moyens 27
Employés 22
Enseignants 12
Ouvriers 4
Agriculteurs 1
Etudiants 1

Source : Le Paysage associatif francais, mission.

Sept présidents sur dix ont plus de cinq ans d’ancienneté. Les présidents qui sont relativement
agés sont également anciens dans leurs fonctions, car 31,8 % ont plus de dix ans d’ancienneté
et 17 % de plus de quinze ans, ce qui est supérieur a la situation de 2017 (tableau 9).

Tableau 9 : Répartition des présidents d’associations par ancienneté en 2020 (en %)

Ancienneté Part dans les présidents d'associations (en %)
Moins de 5 ans 30
Entre 5 et 9 ans 38
10 ans ou plus 32

Source : Le Paysage associatif francais, mission.

Une durée de présidence moins longue est observable au sein des associations

employeuses (tableau 10).

Tableau 10 : Répartition des présidents d’associations par ancienneté selon I'existence ou non
d’un emploi salarié en 2018 (en %)

. , Associations sans Associations
Ancienneté ., Ensemble
salarié employeuses
Moins de 5 ans 29,6 36,6 30,4
Entre 5 et 9 ans 38,2 34,9 37,8
Entre 10 et 14 ans 14,9 13,6 14,8
15 ans et plus 17,3 14,9 17,0

Source : Le Paysage associatif francais, mission.
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3.1. Un bénévolat en forte mutation qui pose des enjeux forts pour I’avenir

Selon la sociologue Claire Thoury$, trois phases d’engagement bénévole peuvent étre
identifiées :

*

d’'un engagement historiquement marqué par un attachement a une structure,
I'engagement s’est transformé dans les années 70 en un engagement « post-it»,
pragmatique, réversible et ponctuel, centré sur la cause plutot que sur la structure, sur
I’épanouissement de I'individu plutdt que sur un collectif. Il n’est alors plus question de
se sacrifier pour un « grand soir » qu’'on ne verra peut-étre pas, mais on veut voir les
résultats concrets de son action ;

dans les années 2010, une nouvelle évolution est constatée notamment chez les trés
jeunes. Cet engagement tourné vers de tres grandes causes : la transition écologique, la
grande précarité, la lutte contre le patriarcat ;

la crise sanitaire a entrainé une diminution du nombre de participations bénévoles et
surtout une baisse de I'assiduité dans 'engagement. Certains bénévoles se sont mis en
retrait de leurs activités associatives. Prés d'une association sur deux a connu une telle
situation qui a concerné un peu plus d'un quart de l'ensemble des participations
bénévoles, cette proportion atteignant un tiers dans la culture, dans le domaine de
'action sociale, caritative et de la santé?. En 2023, selon le méme ouvrage, les pertes en
participation bénévole s’élevaient a environ 10 % du total des participations bénévoles
estimées en 2020. L’impact est particulierement observé parmi les instances de
gouvernance des associations, au regard de I'dge des bénévoles.

La mission a pu constater I'influence de la charge administrative sur 'activité des bénévoles et
le risques de retrait de ces derniers en cas de rupture de confiance dans la relation avec les
partenaires.

Pres de 90 % des associations fonctionnent exclusivement grace a leurs bénévoles. Vitale dans
ces associations, cette ressource humaine reste essentielle dans la majeure partie
des 10 a 12 % d’associations employant des salariés.

8 Source : Claire Thoury, S’engager : comment les jeunes se mobilisent face aux crises, Les petits matins, 2023.
9 Source : Enquéte CES PAF 2021 2022.
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4. La valorisation du bénévolat est un enjeu sociétal au coeur de I'action
publique

Au regard des besoins sociaux, des évolutions des formes de bénévolat et des enjeux de
renouvellement des bénévoles, la mission formule plusieurs recommandations.

4.1. Renforcer le parcours citoyen d’engagement des enfants et des jeunes

La sensibilisation au bénévolat est intégrée dans le parcours citoyen des éleves proposé par le
ministére de I'Education nationale. Elle revét deux axes :

. prendre part a des actions éducatives locales, académiques ou nationales,
permettant aux enseignants de traiter concrétement avec leurs éleves des enjeux de
citoyenneté comme la mémoire et I'histoire, avec, par exemple, le Concours national de
la Résistance et de la Déportation ou La Flamme de I'égalité. La participation aux
semaines de I'engagement organisées en septembre de chaque année scolaire est a
systématiser ;

. participer aux instances de son établissement : conseil de la vie collégienne, conseil
des délégués pour la vie lycéenne, délégués de classe, instances des associations
sportives (activités de 'union nationale du sport scolaire (UNSS)) et de 'union sportive
de I'enseignement du premier degré (USEP).

Le parcours citoyen est enrichi par I'’engagement des éléves dans des projets a dimension
citoyenne aI’école ou en dehors : participation a une cérémonie commémorative, visite d'un
lieu de mémoire, participation individuelle ou collective a des projets citoyens dans le domaine
des arts, de la littérature, de I'histoire, rencontres sportives, promotion de la philanthropie a
’école etc.

La mission préconise de poursuivre et conforter cette sensibilisation par une communication
renforcée sur toutes les formes d’engagement possibles en dehors du temps scolaire. A ce titre,
le service civique doit étre promu dés le college et en seconde, notamment dans le cadre des
stages de troisieme et de seconde. Aujourd’hui, ce sont les établissements engagés dans le
service national universel qui assurent de facon privilégiée la valorisation de '’engagement. La
continuité du service civique vers le bénévolat doit également faire I'objet d’une
attention particuliere ;

. la prise en compte de I'engagement a l'université a été reconnue par la loi égalité et
citoyenneté n°2017-86 du 27 janvier 2017 et précisée par le décret n°2017-962
du 10 mai 2017 relatif a la reconnaissance de 'engagement des étudiants dans la vie
associative, sociale et professionnelle. Ces dispositions doivent étre évaluées et
consolidées, ainsi que les expériences d’engagement a 'international (corps européen de
solidarité).

La création des « Juniors Associations » devrait également étre dynamisée et accompagnée, et
le certificat a la gestion des associations (CFGA) développé, y compris sous forme hybride pour
les jeunes, afin de valoriser leur engagement et leur donner des compétences d’animation
associative comme bénévole.
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4.2. Amplifier les mesures renforcées par la loi du 24 avril 2024 visant a
soutenir I'’engagement bénévole et a simplifier la vie associative

Le rapport de 'IGESR10 sur le soutien de I'Etat en matiére de vie associative recense I'ensemble
des mesures de soutien a I'engagement bénévole prises depuis de nombreuses années et
rappelle celles renforcées par la loi n°®2024-344 du 15 avril 2024, visant a soutenir
I'engagement bénévole et a simplifier la vie associative :

. les associations permettant d’alimenter le compte engagement citoyen (CEC) de leurs
bénévoles doivent avoir un an d’existence (au lieu de trois avant la loi) et peuvent
désormais alimenter le financement des formations suivies par leurs bénévoles lorsque
leur cofit est supérieur aux droits acquis ou au plafond du CEC fixé a 720 €;

. les conditions de recours au congé d’engagement associatif sont assouplies. Les
associations ouvrant droit a ce congé doivent avoir un an d’existence au lieu de trois ans
auparavant ;

. le recours au mécénat de compétences est élargi aux entreprises de moins de

5000 salariés qui peuvent désormais offrir un mécénat de compétences et la durée
maximale de mise a disposition des salariés dans le cadre du mécénat de compétences
est portée de deux a trois ans ;

. de plus, un nouveau dispositif de soutien aux associations est créé par cette loi : le don
de jours de repos non pris monétisés. Tout salarié, en accord avec son employeur peut
renoncer a des jours de congés et les monétiser au bénéfice de certaines associations.
Les dispositions réglementaires d’application sont attendues.

La mission souligne que l'impact de cette loi récente n’est pas encore mesurable. Toutes les
dispositions ne sont pas encore pleinement connues et la loi de 2024 doit faire I'objet d’'une
évaluation complémentaire afin d’envisager des mesures de simplification (compte
engagement citoyen) et de nouvelles pistes de valorisation du bénévolat.

4.3. Poursuivre le déploiement des plateformes de valorisation du bénévolat
tout au long de la vie

La loi Egalité et Citoyenneté n° 2017-86 du 27 janvier 2017 a créé la réserve civique qui permet
I'engagement bénévole et occasionnel.

Lancée en mars 2020 par le Président de la République pour répondre a 'urgence de la crise
sanitaire, la plateforme publique JeVeuxAider.gouv.fr, placée aupres du ministére des sports,
de la jeunesse et de la vie associative, est la plateforme publique du bénévolat proposée par la
réserve civique. Elle a démontré son utilité au service du bénévolat. En mettant en relation les
citoyens préts a agir et les organisations d’intérét général, elle facilite 'engagement de chacun
partout en France. Avec pres de 700 000 bénévoles inscrits et plus de 20 000 missions
proposées, elle s'impose comme la premiére plateforme d’engagement citoyen.

La mission a également pu constater que de nombreuses collectivités territoriales proposent
des plateformes de bénévolat. La mission préconise de poursuivre le chantier visant a
connecter les plateformes des collectivités avec la plateforme publique JeVeuxAider.gouv.fr.

10 Source : Rapport IGESR du 8 octobre 2024 sur le soutien de I'Etat au développement de la vie associative.
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La contribution des associations a
I’économie






SYNTHESE

La présente fiche vise a évaluer la contribution des associations a ’économie, tant en termes
de valeur ajoutée que d’emploi.

Les associations sont un secteur économique important en France, représentant
en 2023 plus de 2,5 % du PIB, soit plus de 71 Md€. La création de valeur ajoutée brute est
majoritairement portée par le domaine social (43 %) et le secteur de la culture et des
loisirs (14 %). Cette contribution a I'’économie est estimée a partir de la catégorie comptable
nationale des institutions sans but lucratif au service des ménages (ISBLSM), qui ne
représentent qu’'une partie des associations.

Intensives en main d’ceuvre, les associations et fondations emploient plus de 2 millions
de personnes en 2023 (soit 9,6 % des emplois du secteur privé), et représentent une masse
salariale de 54 Md€ (soit 7,4 % de la masse salariale du secteur privé). La masse salariale et
les effectifs du secteur sont majoritairement portés par les associations actives dans le
domaine social et concentrés dans les structures employant plus de 50 salariés. En raison d’'un
salaire moyen plus faible, la masse salariale par salarié est inférieure a celle du secteur
privé.

Sur période longue, depuis 1990, la part du secteur associatif dans la création de richesses, de
revenus et d’emplois a crii. Sur cette période, le secteur associatif a également été moins
sensibles aux variations de la conjoncture économique que le reste du secteur privé.
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La présente fiche évalue la contribution du secteur associatif au produitintérieur brut (PIB) (1),
sa masse salariale (II) et ses effectifs (III).

Pour évaluer la contribution des associations a I'économie, les bases de données de I'Institut
national des statistiques et des études économiques (INSEE) (comptes nationaux) et de 'Union
de recouvrement des cotisations de sécurité sociale et d’allocations familiales (URSSAF) ont
été utilisées.

1. Les associations contribuent a plus de 2,5 % du PIB

1.1. Le secteur associatif n’est pas spécifiquement identifié dans les statistiques
du produit intérieur brut: la mission a donc retenu le périmetre des
institutions sans but lucratif au service des ménages pour son analyse

Les associations ne constituent pas une catégorie a part entiére suivie par 'INSEE dans le calcul
du PIB. Des lors la présente partie retient pour périmetre les institutions sans but lucratif au
service des ménages (ISBLSM) (cf. encadré 1). Ce périmetre est plus restreint que celui des
associations. Par conséquent, les données présentées dans cette partie représentent un
minorant de la contribution des associations a I’économie.

Encadré 1 : Les ISBLSM

Les ISBLSM sont un secteur de comptabilité nationale. Le systéme européen des
comptes 2010 (SEC 2010), reglement européen sur les régles de comptabilité nationale, définit les
ISBLSM comme « les unités dotées de la personnalité juridique qui servent les ménages et sont des
producteurs non marchands privés. Leurs ressources principales proviennent de contributions volontaires
en espéces ou en nature effectuées par les ménages en leur qualité de consommateurs, de versements
provenant des administrations publiques, ainsi que de revenus de la propriété ».

Le secteur des ISBLSM ne recouvre pas I'ensemble du secteur associatif. Seules les associations au
service des ménages (non controlées par les administrations publiques) font partie du secteur
institutionnel des ISBLSM. Ce sont par exemple les associations d’aide sociale pour les enfants et adultes
handicapés, les fédérations sportives, les écoles et colleges de l'enseignement privé. Les autres
associations sont classées dans différents secteurs institutionnels ; les sociétés non-financiéres (par
exemple les hopitaux privés, les caisses d’indemnisation affiliées a des entreprises, les centres de
formation), les sociétés financiere (comme les associations d’assurance et d'indemnisation de certains
régimes professionnels) et les administrations publiques pour les associations (non marchandes)
contrblées par les administrations publiques (par exemple, divers instituts du domaine médical, les
missions locales, les créches publiques).

Le périmeétre des ISBLSM est donc plus restreint que celui des associations.

L’INSEE considére que «le périmétre de ce secteur institutionnel est particulierement difficile a
appréhender car ces unités non marchandes n’ont pas autant d’obligations administratives que les unités
marchandes et les sources de données ne sont en général pas aussi nombreuses que pour les autres secteurs
institutionnels ». De ce fait, ce périmetre a fait I'objet d’'une révision dans la base 2020 du produit
intérieur brut, qui a rehaussé de 2,3 Md€ la valeur ajoutée brute des ISBLSM. D’aprés I'INSEE, les
associations ajoutées sont principalement des « associations des domaines récréatifs ou des loisirs, des
groupements d’intérét ainsi que des domaines socio-culturels (maison de quartier, etc.). »

Source : INSEE, mission.
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1.2. Les institutions sans but lucratif au service des ménages ont cri plus
rapidement que le reste du PIB depuis 1990, pour atteindre 2,5 % du PIB

La composante ISBLSM (a prix courants) du PIB s’élevait a 71,3 Md€ en 2023 (dépenses de
consommation finale et formation brute de capital fixe), soit 2,5 % du PIB de 'année 2023. A
prix constants, en base 2020, la composante ISBLSM du PIB s’élevait a 64,7 Md€ en 2023.
A titre de comparaison, la contribution de la vie associative en Allemagne (un périmetre plus
large que celui des ISBLSM) s’élevait, en 2023, a 4,1 % du PIB1.

La part ISBLSM du PIB (en volume, base 2020) a cri de 2,5 % par an en moyenne sur la
période 1990-2023, contre 1,5 % en moyenne pour le PIB dans son ensemble sur la méme
période en volume. Elle a connu une inflexion marquée a compter de 2002 : tandis qu’elle
croissait en moyenne de 4,3 % en moyenne avant cette date, elle n’a plus crii que de 1,6 % par
an depuis lors.

La composante ISBLSM du PIB a connu deux périodes de récessionz, en 2003-2004 et en 2020.

Malgré le ralentissement de sa croissance, la part des ISBSLM dans le PIB a augmenté
pendant la période : elle représentait 1,8 % du PIB en 1990, 2,2 % en 2000, et 2,5 % en 2023.

Compte tenu du périmeétre plus restrictif des ISBLSM par rapport a ’ensemble des associations,
le PIB produit par celles-ci est donc supérieur a 2,5 % en 2023.

Graphique 1 : Part des ISBLSM dans le PIB (en volume, base 2020), en niveau (Md€ - axe des
ordonnées de gauche) et en % du PIB (axe des ordonnées de droite), 1990-2023
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Source : Comptes nationaux INSEE, mission.

1 Source : Bundesverband der Vereine und des Ehrenamts.

2 La récession étant ici définie comme une variation annuelle négative de la composante ISBLSM du PIB, en volume.
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1.3. La contribution des institutions sans but lucratif au service des ménages
repose a plus de 90 % sur des dépenses de consommation finale

La contribution des ISBLSM en 2023 au PIB (en volume, base 2020) est composée a 91,8 % de
dépenses de consommation finale3, tandis que la formation brute de capital fixe*
représente 8,2 % de cette contribution. Les principaux secteurs d’ISBLSM en termes de
consommation finale sont :

. les services d’hébergement médico-social et social, services d’action sociale sans
hébergement (43,1 % de la contribution totale des ISBLSM au PIB) ;

. les services artistiques et de spectacle et les services récréatifs (13,6 %) ;

. les services de l'enseignement (7,3 %), dont une partie est hors du périmétre de la
mission.

Tableau 1 : Contribution au PIB des ISBLSM en 2023 (en Md€, en volume base 2020)

Contribution au PIB en 2023 Lol s AT e
Composante (en Md€) 2023 (en % du total
ISBLSM)
]?epenses de consommation 59,4 91,8 %
finale
Dont services principalement 26,7 412 %
marchands
Dont services a'rtlstlgue,s e't de 88 13,6 %
spectacle et services récréatifs
Dont autres services 18,0 27,8 %
Dont services principalement non 32,7 50,5 %
marchands
Dont services d’hébergement
meédico-social et social, services 27,9 43,1 %
d’action sociale sans hébergement
Dont services de I'enseignement 4,7 7,3 %
Formation brute de capital fixe 5,3 8,2 %
Total 64,7 100 %

Source : INSEE, mission.

Les dépenses de consommation finale des ISBLSM ont cri de facon continue depuis 1997 en
volume, a l'exception des années 2004 et 2020. Leur part dans la consommation finale
nationale a également cr{i, passantde 2,6 % en 1997 a 3,0 % en 2023, quoiqu’elle a connu deux
périodes de diminution : entre 2003 et 2008 et entre 2018 et 2020.

La formation brute de capital fixe représente une part moins importante de la formation brute
de capital fixe nationale, de 0,9 % en 2023.

3 Définies par I'INSEE comme les dépenses consacrées a I'acquisition de biens ou services qui sont utilisés pour la
satisfaction directe des besoins individuels ou collectifs des membres de la communauté.

4 Définies par 'INSEE comme étant constituées par les acquisitions moins les cessions d'actifs fixes. Les actifs fixes
sont les actifs corporels ou incorporels issus de processus de production et utilisés de fagon répétée ou continue
dans d'autres processus de production pendant au moins un an.
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Graphique 2 : Dépenses de consommation finale des ISBLSM en milliards d’euros (base 2020 - -
axe des ordonnées de gauche) et en % de la consommation finale totale (axe des ordonnées de
droite), 1997-2023
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Source : Comptes nationaux INSEE, mission.
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2. La masse salariale des associations et fondations représente 7,4 % du
total du secteur privé

Les données de I'URSSAF exploitées par l'association Recherche & Solidaritéss permettent
d’estimer la contribution du secteur privé non lucratif (associations et fondations) au-dela du
seul périmetre des associations. En 2023, I'emploi privé non lucratif au sein des associations et
des fondations représente une masse salariale de plus de 53,9 Md€ (pres de 7,4 % de la
masse salariale du secteur privé).

Les données en libre acces de 'URSSAF, utilisées par la mission, ne permettent cependant pas
d’appréhender la masse salariale et les effectifs du périmetre des fondations: les chiffres
exposés dans les sous-parties suivantes se réferent donc au seul périmeétre des associations,
sauf mention explicite du contraire.

2.1. La masse salariale des associations apparait moins sensible a la
conjoncture que celle du reste du secteur privé

Les données trimestrielles de la masse salariale du secteur privés, fournies par 'URSSAF,
permettent de connaitre la masse salariale tant des ISBLSM que de I'ensemble du secteur
associatif depuis le 1er trimestre 1997. Elles sont présentées au graphique 3. Il en ressort que :

. la masse salariale des associations et des ISBLSM atteint, respectivement, 12,20 Md€ et
7,42 Md<€ au 3¢me trimestre 2024. Ceci représente, respectivement, 6,68 % et 4,06 % de
la masse salariale du secteur privé ;

. la masse salariale des associations en 2023 atteint 49,44 Md<€, soit 12,36 Md€ en
moyenne trimestrielle, un niveau légerement supérieur a celui du 3¢me trimestre 20247 ;

. le secteur sanitaire et social représente 56 % de la masse salariale ;

. la masse salariale des associations et des ISBLSM a crii respectivement de 3,6 % et 3,9 %
en moyenne annuelle sur la période 1ertrimestre 1997 — 3eéme trimestre 2024. Cette
hausse est davantage marquée depuis le 1ertrimestre 2021 (+6,2% et +7,3% en
moyenne annuelle, respectivement), en partie du fait des revalorisation salariales dans
un contexte inflationniste ;

. la masse salariale par salarié est plus faible dans les associations que dans le reste
du secteur privé : en effet, la part des associations dans les effectifs du secteur privé est
supérieure a leur part dans la masse salariale (8,92 % contre 6,68% au
3éme trimestre 2024). La faiblesse de la masse salariale est donc due a un salaire annuel
moyen plus faible dans le secteur associatif : 25 940 € en moyenne$, contre 32 820 €
dans le secteur privé?;

. la part des associations dans la masse salariale du secteur privé :

. a augmenté de 1997 jusqu’a la crise financiere : passage de 6,05 % a 6,98 % entre
le 1er trimestre 1997 et le 4¢me trimestre 2009, avec une hausse particulierement
marquée entre le 1er trimestre 2008 et le 4¢me trimestre 2009 (passage de 6,38 %
a6,98%);

5 Source : Cécile Bazin et al,, Recherche & Solidarités, La France associative en mouvement, octobre 2024
6Y compris prime de partage de la valeur.

7Source : Cécile Bazin et al, Recherche & Solidarités, La France associative en mouvement, octobre 2024.
8 Source : 1bid.

9 Source : INSEE, Comptes nationaux de 2023.
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. adécru de la crise financiéere jusqu’a la crise sanitaire (passage de 6,98 % a 6,35 %,
avec une baisse particulierement marquée entre le 2¢metrimestre 2016 et
le 4¢me trimestre 2019 (passage de 6,78 % a 6,35 %) ;

. a connu une hausse au début de la crise sanitaire, puis une stabilisation
entre 6,50 % et 6,70 % depuis le 2éme trimestre 2020.

Il ressort de cette analyse que la masse salariale des associations est moins sensible a la
conjoncture économique que celle du reste du secteur privé: sa part dans le total
augmente en période de crise et diminue en période de croissance économique.

Graphique 3 : Masse salariale trimestrielle des associations et des ISBLSM, 1¢r trimestre 1997-
3éme grimestre 2024 (corrigée des variations saisonniéres, intégrant la prime de partage de la
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Source : URSSAF, mission.

2.2. Les activités des institutions sans but lucratif au service des ménages sont
plus intensives en main d’ceuvre et moins intensives en capital que les
entreprises non financieres

Selon les données issues des comptes nationaux de I'INSEE, la part de la masse salariale
dans la valeur ajoutée brute des ISBLSM s’éléve a 86 % en 2023. Cette part est plus
importante que pour les entreprises non financiéres, pour lesquelles la part de la masse
salariale dans la valeur ajoutée brute s’éléve a 60 % en 2023. Les activités des ISBLSM sont
donc plus intensives en main d’ceuvre que le reste du secteur privé.

Cette part a décru depuis 2002, passant de 93,7 % en 2002 a 88 % en 2019, eta 86 % en 2023.
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Graphique 4 : Part de la masse salariale dans la valeur ajoutée brute des ISBLSM (1997-2023),
en %
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Source : Comptes nationaux INSEE, mission.

Conséquence du poids de la masse salariale dans la valeur ajoutée des ISBLSM, le taux de
croissance annuel moyen de la valeur ajoutée brute des ISBLSM et le taux de croissance annuel
moyen de leur masse salariale a prix courants sont proches sur la période 1997-2023,
respectivement a 3,7 % et 3,9 %.

2.3. La masse salariale du secteur associatif est de plus en plus concentrée au
sein des associations de plus de 100 salariés

Un phénomeéne de concentration de la masse salariale au sein du secteur associatif est
visible dans les données de 'URSSAF relatives a la répartition de la masse salariale du
secteur associatif par taille d’association. Ainsi, sur la période 1997-2024 :

. la part des associations employant plus de 100 salariés dans la masse salariale annuelle
totale du secteur associatif est passée de 47,6 % en 1997 a 55,9 % en 2024 ;

. la part des associations employant entre 51 et 100 salariés est restée stable, entre 11 %
et12 % ;

. la part des associations employant entre 21 et 50 salariés est passée de 17,0 % en 1997
al13,2%en 2024;

. la part des associations employant entre 6 et 20 salariés est passée de 15,1 % en 1997
a12,0% en 2024 ;

. la part des associations employant moins de 6 salariés est passée de 9,1 % en 1997

a7,7 % et2024.
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Graphique 5 : Part des associations, classées selon leur nombre de salariés, dans la masse
salariale du secteur associatif, 1997-2024 (en base 100 en 1997)
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Graphique 6 : Part des associations, classées selon leur nombre de salariés, dans la masse
salariale du secteur associatif en 2024 (en %)
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3. Le secteur des associations et fondations compte plus de 2 millions de
salariés en 2023

Selon les données de 'URSSAF exploitées par I'association Recherche & Solidarités1?, en 2023,
I'emploi privé non lucratif au sein des associations et des fondations compte plus
de 156 528 employeurs et plus de 2 millions de salariés, soit 9,6 % du total des salariés du
secteur privé.

3.1. Le secteur associatif représente pres de 9 % des effectifs du secteur privé,
un chiffre stable depuis la crise sanitaire

Les données sur les effectifs moyens par trimestre, également issues de 'URSSAF, permettent
de connaitre les effectifs tant des ISBLSM que de I'ensemble du secteur associatif depuis le
ler trimestre 1998. Elles sont présentées au graphique 5. Il en ressort que :

. les effectifs des associations et des ISBLSM atteignent, respectivement, 1,8 million
et 1,1 million de salariés au 3¢me trimestre 202411. Ceci représente, respectivement,
8,9 % et 5,6 % des effectifs du secteur privé. A titre de comparaison, les associations en
Allemagne emploient 2,3 millions de salariés12.

. les effectifs des associations et des ISBLSM ont crii respectivement de 1,4 % et 1,7 % en
moyenne annuelle sur la période 1¢r trimestre 1998 - 3é¢me trimestre 2024. Cette hausse
est davantage marquée depuis le 1ertrimestre 2021 (+1,8 % et +2,3 % en moyenne
annuelle, respectivement) ;

. la part des associations dans les effectifs du secteur privé :

. a augmenté de 1998 jusqu’a la crise financiere : passage de 8,2 % a 9,5 % entre le
ler trimestre 1998 et le 4¢me trimestre 2009, avec une hausse particulierement
marquée entre le 1er trimestre 2008 et le 4¢me trimestre 2009 (passage de 8,9 %

a9,5%);

o s’est stabilisée autour de 9,5 % de la crise financiére jusqu’a la fin 2016 ;

. a diminué de la fin 2016 jusqu’a la crise sanitaire (passage de 9,5 % a 8,9 % entre
le 4#éme trimestre 2016 et le 4¢me trimestre 2019) ;

o s’est stabilisée depuis la crise sanitaire, autour de 9 %.

10 Source : Cécile Bazin et al, Recherche & Solidarités, La France associative en mouvement, octobre 2024.

11 En ajoutant les données de la Mutualité sociale agricole (MSA) concernant les effectifs salariés, les effectifs des
associations atteignent 1,91 million de salariés en 2023.

12 Source : Bundesverband der Vereine und des Ehrenamtes.
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Graphique 7 : Effectifs trimestriels moyens des ISBLSM, 1¢r trimestre 1998- 3¢me trimestre 2024,
corrigés des variations saisonnieres
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Selon Recherche & Solidarités13, les effectifs salariés des associations sont concentrés a 56,1 %
au sein des associations du secteur sanitaire, social et médico-social.

3.2. Les établissements associatifs employeurs connaissent une dynamique
positive depuis la crise sanitaire

Selon I'analyse des données de 'URSSAF et de la MSA par I'étude La France Associative de
Recherche & Solidarités!4, le nombre d’établissements associatifs employeurs connait
une dynamique positive depuis 2020, faisant suite a une baisse continue du nombre
d’établissements employeurs associatifs entre 2015 et 2020 :

. entre 2015 et 2020, le nombre d’établissements employeurs a diminué de 12 % ;

. entre 2020 et 2023, le nombre d’établissements employeurs a cri de 6% et
atteindrait 147 000 établissements en 2023 (+ 9 000 par rapport a 2020).

Selon la méme étude, les emplois sont concentrés au sein des établissements employant
plus de 50 salariés : en 2023, les établissements employant moins de trois salariés (48 % des
établissements) représentaient 5% de la masse salariale, tandis que les établissements
employant plus de 50 salariés (6 % du total des établissements) représentaient 45 % de la
masse salariale. Selon [I'étude de Recherche & Solidarités, parmi les plus de
2 330 établissements dépassant 100 salariés, la plupart ont une activité dans le secteur
sanitaire, social et médico-social1®.

13 Source : Cécile Bazin et al,, Recherche & Solidarités, La France associative en mouvement, octobre 2024.
14 Source : Ibid.

15 Source Ibid.
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Graphique 6 : Evolution du nombre d’établissements employeurs associatifs (en milliers)
entre 2013 et 2023
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Les finances des associations






SYNTHESE

La présente annexe vise a analyser les finances des associations, afin d’évaluer leur
vulnérabilité vis-a-vis d’'une raréfaction des financements publics.

Les données financiéres relatives aux associations s’averent parcellaires et donc peu
exploitables et exploitées par les financeurs publics.

Au global, les financements publics constituent la premiére ressource financiére des
associations, a hauteur de 45 % de leur budget, devant les ressources issues des ventes de
biens et services a des personnes privées et les cotisations des adhérents, tandis que les
ressources issues de la générosité du public sont plus faibles (a 6 %). Cependant, la part du
soutien public dans les budgets des associations varie considérablement selon le secteur
considéré : 'hébergement social et médico-social est financé a plus de 70 % par les
administrations publiques, alors que les associations sportives ou de loisirs le sont a moins
de 30 %.

Le secteur associatif a accumulé un patrimoine financier important depuis la crise
sanitaire (+21,4 Md€ entre 2020 et 2023). Cette accumulation n’est pas homogeéne selon
les domaines d’activité, sans que la mission puisse déterminer quels sont ceux a I'origine de
la hausse globale constatée Cette augmentation pourrait étre due a :

. un phénomene global de thésaurisation accrue constatée pour les associations comme
pour les sociétés non financiéres et les ménages ;

. une augmentation du nombre de fondations et fonds de dotation, au patrimoine financier
potentiellement conséquent ;

. un soutien de I'Etat important durant et a la sortie de la crise sanitaire ayant permis
I'accumulation de liquidités.

A date, les données exploitées par la mission ne permettent pas d’objectiver la dégradation de
la situation financiere des associations mise en avant par les associations rencontrées : leur
patrimoine financier global a continué d’augmenter jusqu’au quatriéme trimestre 2024 tandis
que la masse salariale du secteur associative a connu, sur les trois premiers semestres de
I'année 2024, une croissance supérieure au secteur privé. Ces indicateurs sont des moyennes
qui ne permettent pas d’évaluer le nombre d’associations en difficulté. Compte tenu des
alertes émises par des associations et leurs représentants, il conviendra que I'Etat soit
vigilant a ces indicateurs dans les mois a venir.

Au-dela de ce panorama global, la situation financiére des associations demeure
hétérogene, en fonction de la taille des associations et du domaine activité considéré, mais
également au sein de catégories d’associations semblables. En particulier, les associations les
plus financées par I'Etat en 2023 disposent en majorité d’'une trésorerie importante en fin
d’année, permettant de couvrir plus de quatre mois de charges d’exploitation. Cela est en partie
justifiée par des versements des subventions intervenant tardivement au cours de I'année.
Quelques-unes présentent toutefois un niveau de trésorerie inférieur a deux mois, les exposant
a des difficultés de liquidités a court terme ; 39 % des associations de I'échantillon disposent
d’une trésorerie inférieure a trois mois.



Par conséquent, il importe que les financeurs publics examinent plus attentivement la
trésorerie des associations : qu’elle soit trop faible et leurs actions risquent de ne pas pouvoir
étre réalisées, qu’elle soit trop élevée et les fonds publics alimenteront la trésorerie associative
sans contribuer a la mise en ceuvre de I'objet social de I'association ou de la politique publique
qui lui a été confiée. Aussi, la mission a chiffré les gains possibles d’un calibrage du financement
de I'Etat en fonction du niveau de trésorerie des associations. Le potentiel d’économies sur les
65 associations étudiées par la mission parmi les 100 recevant le plus de financements de I'Etat
en 2023 est estimé entre 102 M€ et 191 M£.

L’opérationnalisation de cette mesure se heurte a plusieurs difficultés :

. la non-fongibilité de certaines lignes de trésorerie en sein des comptes associatifs ;

. la diversité des modes de financement public au secteur, rendant complexe un calibrage
global du soutien public a une association donnée ;

. le caractére ponctuel de cette économie, puisque toutes choses égales par ailleurs, les
financements devront étre rehaussés une fois la trésorerie mobilisée ;

. le caractere désincitatif des ponctions de trésorerie en termes de recherche de gains
d’efficience pour les associations financées sur projets En effet, elles ont besoin
d’accumuler des liquidités afin de réaliser des investissements vecteurs de productivité
mais non financés par un financeur public.

En outre, cette analyse se base sur un échantillon restreint d’associations, non
représentatives du secteur dans son ensemble. Dés lors, cet examen des finances des
associations, et notamment de leur trésorerie, devrait aussi, et surtout, intervenir au niveau de
secteurs associatifs, sur un panel plus large d’associations, pour identifier les politiques
publiques qui seraient potentiellement surfinancées.

Enfin, une meilleure connaissance des modeéles économiques et financiers du secteur
associatif par les administrations attribuant les financements est nécessaire, afin d’adapter les
délais de versements des financements publics aux besoins en liquidités des associations, et
d’'intégrer les spécificités de ces modeéles au dialogue entre les associations et les pouvoirs
publics.
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La présente annexe vise a présenter la comptabilité des associations (I), leurs modeéles
économiques (II) et leur situation financiére (III). L’objectif poursuivi est d’évaluer leur
vulnérabilité a une diminution de la dépense publique a leur endroit, et d'identifier les secteurs
ou type d’associations les plus susceptibles de contribuer a un effort d’économies.

L’annexe procede d’abord a une analyse du cadre juridique relatif aux comptes des associations
et aux obligations de transparence financiére qui leur incombent.

Puis, a l'aide des données disponibles concernant I'ensemble du secteur, une analyse de
I’évolution des modeles économiques des associations et de leur situation financiere est
proposée : les types de ressources financieres mobilisées par les associations (subventions,
tarification / dotation globale de fonctionnement, prestations de services, ressources privées,
générosité du public), ainsi que I'évolution de leur patrimoine financier, font I'objet d’'une
attention particuliére. A ces fins, la mission a exploité les données de I'Institut national de la
statistique et des études économiques (INSEE), de I'Union des recouvrements des cotisations
de sécurité sociale et d’allocations familiales (URSSAF) et de la Banque de France relatives au
secteur associatif, ainsi que la littérature académique relative aux modeles économiques
associatifs. Le recours au bénévolat constitue un élément important du modéle économique
des associations. Il est étudié en profondeur dans I’annexe 1.B.

Dans un troisieme temps, une analyse financiere des comptes d'un échantillon d’associations
est effectuée. La mission a choisi d’analyser I'échantillon constitué des 65 associations qui,
parmi les 100 associations ayant recu le plus de financements de I'Etat en 2023, ont rendu
publics leurs comptes annuels de 2023 a la date du 19 février 2025. La mission s’est en
particulier intéressée a la trésorerie de ces associations, un bon indicateur de potentiels
dysfonctionnements du financement public a leur encontre. Une trésorerie tres élevée peut
étre liée a un mauvais calibrage du soutien public, ne permettant pas qu’il contribue a la mise
en ceuvre des missions de 'association. A contrario, une trésorerie faible expose 1'association
a des tensions de liquidités qui limitent sa capacité a mettre en ceuvre les projets ou 'objet
social pour lesquels elle est financée. La trésorerie permet également d’estimer la capacité
d’une association a faire face a une raréfaction de ses ressources et donc a des problemes de
liquidités a court terme.

Cet indicateur n’est toutefois pas suffisant pour évaluer la santé financiere globale de
I'associations, les besoins en trésorerie étant variables selon les secteurs d’activités et la
structure de produits et de cofits des associations. Il ne permet pas non plus de mesurer les
effets d'une potentielle baisse durable des financements aux associations, la trésorerie d'un
organisme permettant seulement de faire face a une variation ponctuelle de ses ressources
financieres ou de ses charges.

La documentation des économies potentielles liées a un meilleur calibrage du financement
public selon la santé financiére des associations a été effectué sur la base des données de cet
échantillon. Des mesures d’économies concernant un panel plus large d’associations
demeurent donc a quantifier.

Enfin la présente annexe cite nommément les associations de I’échantillon analysé. Cependant,
si une analyse peut étre tirée des tendances globales observées au sein de cet échantillon, la
mission n’a pas eu pour but de mener une analyse financiére individuelle de chacune de ces
associations. Ces derniéres n’ont pas pu étre toutes rencontrées par la mission. Toute
considération sur la situation financiére d’'une association en particulier, tirée des analyses
présentées ci-apres, devra donc étre prise avec précaution.
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Encadré 1 : Méthodologie d’analyse des 100 associations et fondations ayant recu le plus de
financements de I’Etat en 2023

Les analyses financieres développées dans cette annexe s’appuient sur une analyse des comptes
annuels de 65 des 100 associations et fondations ayant recus le plus de financements de I’Etat
en 2023, d’apreés le jaune budgétaire « Effort financier de I'Etat en faveur des associations » portant
sur I'année 2023, dont le périmétre a été retraité pour correspondre a celui de la mission. Ces
65 associations sont celles ayant publié leurs comptes de I'année 2023 au 19 février 2025.

Ces 65 associations et fondation de I'échantillon recoivent en moyenne 35,2 M€ de
financements de I’Etat, et 19 M€ en médiane. Au total, les financements de ’Etat a destination
de ces associations et fondations s’élévent a 2,29 Md€, soit 25,8 % des financements de I’Etat
aux associations et fondations recensés par le jaune budgétaire sur le périmetre de la mission.

Cet échantillon n’est pas représentatif de la situation financiére de I'’ensemble du secteur associatif
en 2023, mais représente une estimation de I’état financier des plus grandes associations et fondations
récipiendaires de fonds publics importants. Cet échantillon représente 7,3 % (3,95 Md<€) de la masse
salariale totale du secteur des associations et fondations (53,9 Md€).

Les ratios financiers, fonds de roulement et besoin en fonds de roulement (BFR) ont été calculés par la
mission, en intégrant les produits et charges constatés d’avance au calcul du fonds de roulement et du
BFR. L’excédent ou déficit de I'exercice n’a pas été intégré a ces calculs.

La trésorerie disponible, utilisée dans la présente annexe pour évaluer la situation financiere des
associations, est composée des valeurs mobilieres de placement, des instruments de trésorerie et des
disponibilités déclarés a I'actif du bilan des associations.

Enfin, les subventions et concours publics déclarés aux comptes de résultat des associations
comprennent les financements des institutions internationales (Union européenne, Nations-Unies) et
des administrations de la sécurité sociale (tarification pour les établissements et services sociaux et
médico-sociaux (ESSMS), subventions des caisses des allocations familiales (CAF), etc.), se situant hors
du périmetre de la mission. Si l'utilisation de ces données permet d’évaluer la dépendance au soutien
public des associations, elle ne constitue pour autant pas une base pour évaluer les économies
potentielles a réaliser dans le champ de la mission. Aussi, I'analyse s’appuie également sur les
financements regus par 'Etat en 2023 tels que comptabilisés au sein du jaune budgétaire.

Source : Mission.
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1. Les associations, soumises a un plan comptable spécifique, ne
respectent pas toutes l'obligation de publication des comptes au
Journal officiel

1.1. Le plan comptable des associations, établi par I'Autorité des normes
comptables (ANC), régit la présentation des comptes et leur contenu

1.1.1. Des obligations relatives au format comme au contenu des comptes s’appliquent
aux plus grandes associations

Les normes régissant la comptabilité des associations différent selon leur taille, leur
activité, et selon I'’exercice ou non d’'une activité lucrative. Les associations soumises aux
régles du plan comptable des associations, établi par I’Autorité des normes comptables (ANC),
et régissant la tenue et la présentation des comptes?, sont les suivantes :

. les associations bénéficiant d’'une ou plusieurs aides publiques dont le montant annuel
cumulé dépasse 153 000 €, ou recevant des dons dépassant ce montant;

. les associations remplissant deux des trois criteres suivants: un bilan supérieur a
3,1 M€, un bilan supérieur a 1,55 M€, des effectifs dépassant 50 salariés ;

. les associations exercant une activité commerciale et fiscalisée ;

les associations financées par les collectivités territoriales a plus de 50 % de leur budget
ou pour plus de 75 000 €;

. les associations reconnues d’utilité publique ;

. les organismes paritaires agréés ;

. les associations qui sollicitent I'agrément d’'une autorité publique et qui, de ce fait, font
I'objet d’'une convention fixant les conditions de I'agrément (sauf si une loi précise ces
conditions) ;

. les associations ayant pour but exclusif l'assistance, la bienfaisance, la recherche

scientifique ou médicale et reconnues comme telles par arrété ;
les associations gérant des établissements du secteur sanitaire et social ;

*

les associations d’intérét général recevant des versements par l'intermédiaire
d’associations relais ;

les organismes faisant appel a la générosité publique ;
les groupements politiques et les associations de financement électoral ;
les associations qui émettent des valeurs mobilieres ;

* ¢ o o

les groupements sportifs sous forme d’association a statut particulier, et les fédérations
sportives.

1 Source : La comptabilité associative - Associations.gouv.fr.
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De surcroit, une obligation législative concernant la publication d’informations
relatives aux rémunérations des trois plus hauts dirigeants et a leurs avantages en
natures incombe aux associations dont le budget annuel est supérieur a 150 000 € et qui
recoivent un montant de subventions supérieur a 50 000 €, en vertu de l'article 20 de la loi
du 23 mai 2006 relative au volontariat associatif et a I'engagement éducatif. Certaines
associations ne respectent pas cette obligation : 'opérateur de compétences (OPCO) Akto a
ainsi fait I'objet d’'un rappel au droit de la Cour des comptes pour non publication de ces
informationsz. Au total, parmi les quinze associations recevant le plus de financements de I'Etat
et ayant publié leurs comptes en 2023, quatre ne remplissent pas cette obligation3.

1.1.2. La modification du plan comptable des associations en 2018, applicable
depuis 2020, a précisé la comptabilisation du financement public aux
associations au sein des comptes annuels associatifs

Le plan comptable régit la présentation du bilan comptable, du compte de résultat, et
des annexes aux comptes annuels. Le réglement n° 99-01 adopté le 16 février 1999 par le
Comité de la réglementation comptable et relatif aux modalités d’établissement des comptes
annuels des associations et fondations a été abrogé au 31 décembre 2019, et remplacé par le
reglement n° 2018-06 du 5 décembre 2018* relatif aux comptes annuels des personnes
morales de droit privé a but non lucratif, applicable depuis le 1¢rjanvier 2020. Le plan
comptable d’'une association doit ainsi contenir un bilan, un compte de résultat, et une annexe
comprenant, entre autres, un tableau de variation des fonds propres au cours de I'année
écoulée, un compte de résultat par origine et destination (CROD), et un compte d’emploi annuel
des ressources collectées auprés du public.

Ce reglement a renforcé la précision des informations contenues dans I'annexe aux comptes
annuels. De plus, concernant la comptabilisation du financement public aux associations au
compte de résultat, il prévoit :

. la comptabilisation de provisions pour reversement de subvention d’exploitation si les
conventions d’attributions de subventions comportent des clauses suspensives ou
résolutoires ;

. la distinction entre les subventions et les autres contributions financieres

publiques (« concours publics »), définis comme « des contributions financiéres d’une
autorité administrative qui ne sont pas des subventions », dont les reversements de
participations, contributions ou taxes par un organisme collecteurs.

Concernant la comptabilisation des contributions en nature (bénévolat, dons), le plan
comptable relatif aux associations prévoit leur chiffrage dans un tableau joint au compte de
résultat, si elles représentent un élément essentiel de l'activité de l'association et si
I'association est en mesure de les valoriser monétairementé. Il n’est pas possible, sauf
précisions dans les annexes, de retracer au sein des comptes des associations les contributions
en nature apportées par le secteur public (prét de locaux ou d’équipement, par exemple).

2 Source : Cour des comptes, L'opérateur de compétences des entreprises et des salariés des services a forte intensité
de main d’ceuvre (Opco Akto), 18 février 2025.

3 Akto, Uniformation, la Fondation nationale des sciences politiques, et '’Association nationale de la recherche et de
la technologie.

4 Source : Autorité des normes comptables, Réglement n® 2018-06 du 5 décembre 2018 relatif aux comptes annuels des
personnes morales de droit privé a but non lucratif.

5 Source : Institut ISBL, La réforme du cadre comptable des associations en 2020.

6 Article 211-2 du réglement ANC n° 2018-06 du 5 décembre 2018.
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Ce reglement a été de nouveau modifié par le réeglement n° 2022-04 du 30 juin 20227, avec
modification effective au 1erjanvier 2025 : ces modifications n’ont donc pas d’'impact sur les
comptes annuels des associations de 2023 analysés par la mission. Ces modifications
concernent les financements aux associations provenant de I'étranger, en application de la
loi n® 2021-1109 du 24 aofit 2021 confortant le respect des principes de la République.

1.1.3. Les opérateurs de compétences et les associations gestionnaires
d’établissements et services sociaux et médico-sociaux utilisent une
comptabilité spécifique

Le plan comptable s’applique « sous réserve de regles comptables spécifiques établies par
I’Autorité des normes comptables » :

. de telles regles spécifiques existent pour les OPCO, en application du reglement de ’ANC
n° 2019-03 du 5 juillet 20198, modifié a deux reprises en 2023 ;
. de méme, les associations actives dans les secteurs sociaux et médico-sociaux sont

soumises au reglement n° 2019-04 du 8 novembre 2019 relatif aux activités sociales et
médico-sociales gérées par des personnes morales de droit privé a but non lucratif®.

Les comptes de résultat des OPCO ne suivent pas la structure du plan comptable des
associations. IIs sont subdivisés en charges et produits de formation et de fonctionnement.
Les OPCO doivent néanmoins, selon l'article R. 6332-23 du code du travail, publier «les
comptes annuels des opérateurs de compétences et le rapport du commissaire aux comptes en
application du 6°de l'article L. 6332-1, sans préjudice de l'application des dispositions de l'article
L. 612-4 du code de commerce ».

Lors de la concaténation des comptes annuels des associations effectuée par la
mission (cf. partie 3), pour permettre une comparaison des comptes des OPCO avec les autres
comptes associatifs, les choix suivants ont été faits :

. les produits d’exploitation sont la somme des produits de formation et des produits de
fonctionnement;

. les charges d’exploitation sont la somme des charges de formation et des charges de
fonctionnement;

. les subventions et concours publics correspondent aux subventions de formation et de

fonctionnement (si renseignées) ainsi qu’aux versements (dotation et péréquation) de
France Compétences ;

. les ventes de biens et services, salaires et traitements, ainsi que les achats et charges
externes n'ont pu étre renseignés pour certains opérateurs, car non isolés au sein du
compte de résultat.

7Source : Autorité des normes comptables, Réglement ANC n® 2022-04 du 30 juin 2022.
8 Source : Autorité des normes comptables, Réglement n°2019-03 du 5 juillet 2019 relatif aux comptes annuels des
organismes paritaires de la formation professionnelle et de France Compétences .

9 Source : Autorité des normes comptables, Réglement n° 2019-04 du 8 novembre 2019 relatif aux activités sociales et
meédico-sociales gérées par des personnes morales de droit privé a but non lucratif.
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Les associations gérant des établissements et services sociaux et médico-
sociaux (ESSMS) 10 sont soumises a un contréle budgétaire spécifique par les autorités
administratives qui les financent, régi par le code de I'action sociale et des familles (CASF).
Ce contréle a un impact sur les informations devant figurer au bilan comme au compte de
résultats des associations :

. les fonds propres et fonds dédiés sous gestion controlée des activités sociales et médico-
sociales font I'objet d’un chiffrage spécifique au sein des fonds propres ;

. de méme, les produits issus des activités sous gestion controlée sont isolés au sein du
compte de résultat.

Lors de la concaténation des comptes annuels des associations par la mission, les activités des
ESSMS sous gestion controlée et les autres activités des associations n’ont pas été distinguées
dans leur contribution au bilan ou au compte de résultat.

1.2. Les obligations légales de certification et de publications ne sont pas
respectées par '’ensemble des associations

Aux termes de l'article L. 612-4 du code de commerce et du décret n® 2001-495 du 6 juin 2001,
toute association (ou fondation) ayant recu annuellement une ou plusieurs subventions
dont le montant global dépasse 153 000 € doit établir des comptes annuels comprenant un
bilan, un compte de résultat et une annexe (en comptabilité d’engagement), faire certifier ces
comptes par un commissaire aux comptes, et assurer leur publicité.

En outre, selon le décretn®2009-540 du 14 mai 2009 portant sur les obligations des
associations et des fondations relatives a la publicité de leurs comptes annuels, ces associations
doivent assurer la publicité de leurs comptes annuels et du rapport du commissaire aux
comptes sur le site Internet de la direction de I'information légale et administrative (DILA)
dans les trois mois a compter de 'approbation des comptes par I'organe délibérant statutaire.
Ces comptes doivent donc étre publiés au Journal officiel des associations et fondations
d’entreprises (JOAFE).

Le site internet I’Annuaire des Entreprises!! donne acces a I’ensemble des informations légales
publiques des associations (date de création, actes et statuts, labels), dont les données
financieres, en orientant I'utilisateur vers le JOAFE.

Toutes les associations ne respectent pas leurs obligations de publication des comptes
annuels certifiés. Les chambres régionales des comptes (CRC) sont amenées a rappeler cette
obligation (CRC Ile-de-France, Commune de Stains, 3 octobre 201912). Le non-respect de ces
obligations légales de publication des comptes touche également les associations
récipiendaires de fonds publics importants. En effet, sur les 100 associations bénéficiant des
financements de I'Etat les plus importants en 2023 (d’aprés le jaune budgétaire « Effort
financier de I'Etat en faveur des associations », retraité pour correspondre au périmeétre
d’étude de la mission (cf. annexe IIL.A)), seules 65 ont publié leurs comptes de 2023;
23 associations n’ont publié aucun compte depuis 2022 inclus. Parmi ces derniéres, 5 n’en ont
publié aucun au JOAFE depuis leur création. Ces comptes sont en outre publiés au format PDF,
rendant chronophage I'exploitation de leurs données, et limitant ainsi l'utilisation et le partage
de ces données par tout utilisateur, dont les administrations.

10 Définis a I'article L. 312-1 du code de I'action sociale et des familles (CASF).
11Source : DILA, L’Annuaire des Entreprises francaises : les informations légales officielles de I'administration.

12 Source : Observatoire de I'éthique publique, note #16 du 8 février 2021, Pour un contréle effectif de I'emploi des
subventions versées au secteur associatif par les collectivités locales, Stéphanie Damarey.




ANNEXE LD

Enfin, 2 associations parmi les 100 plus grands récipiendaires de financements de I'Etat
en 202313 ont publié leurs comptes annuels sur leur site internet, sans que ces derniers soient
publiés au JOAFE. Ces comptes ont également été analysés par la mission.

Tableau 1 : Date de la derniére publication des comptes annuels des 100 associations ayant
recu le plus de financements de I'Etat en 2023

Comptes publiés
en 2023

Comptes publiés en 2022
(mais non en 2023)

Comptes non publiés
depuis 2022 inclus

Total

Nombre

. 65
d'associations

12

23 100

Source : JOAFE, publications en ligne des associations, mission.

Tableau 2 : Les 100 associations ayant recu le plus de financement de I'Etat en 2023, classées en
fonction du montant recu en 2023

. Publication
Flnancemgnts des comptes
Dénomination recus de I'Etat
en 2023 (en M€) | 2WJOAFEen
2023

Coallia 234 Oui
Croix rouge francaise 188 Oui
Fongecfa transport 150 Non
Association Aurore 115 Oui
Groupe SOS Solidarités 105 QOui
Fondation de I'armée du salut 90 Oui
Emmaiis solidarité 78 Oui
Fondation nationale des sciences politiques 77 Oui
France terre d’asile 76 Oui
Comité d'organisation des jeux olympiques et paralympiques 75 Non
France Horizon 73 Oui
Association nationale de la recherche et de la technologie 67 Oui
Institut Pasteur 65 Oui
Cités Caritas 65 Non
Centre d’action sociale protestant 62 QOui
Equalis 53 QOui
Uniformation 53 Oui
Akto 48 Oui
Entraide Pierre Valdo 45 Non
Opérateur de compétences interindustriel 41 Non
Forum réfugiés 35 Oui
Association de gestion du fonds paritaire national 33 Oui
Mieux étre et le logement des isolés 32 Oui
Agir pour le lien social et la citoyenneté 31 Oui
Solidarités international 30 Oui
Agence d’aide a la coopération technique et au développement 28 Oui
La Ligue de 'enseignement 27 Oui
Alteralia 27 Oui
Opérateur de compétences des entreprises de proximité 26 QOui
Groupe SOS jeunesse 25 Non
Agence universitaire de la francophonie 25 Non
Association Est accompagnement 24 Non
Siao 67 23 Oui
Premiere urgence internationale 22 Oui
Empreintes 22 Oui

13 Afdas, Atlas Soutenir Les Compétences.



ANNEXE LD

. Publication
Flnancemqnts des comptes
Dénomination recus de I'Etat
en 2023 (en M€) | 2WJOAFEen
2023
Fonjep 22 Non
Les restaurants du cceur 21 Oui
Espace social éducation réinsertion réflexion 20 Non
Education et plein air finances 20 QOui
Association accueil et réinsertion sociale 20 Oui
Fédération francaise des banques alimentaires 19 QOui
Action contre la faim 19 Oui
Atlas soutenir les compétences 19 Non
La vie active 19 Oui
Fondation d’Aguesseau 19 Oui
Alfa 3A 18 Oui
ISSUE 18 Non
Aidaphi 17 Oui
Les arts décoratifs 17 Non
Arsea 17 Oui
Union crépiére Robert Monnier 17 Non
Association laique pour I’éducation, la formation, 16 oui
la prévention et 'autonomie

Aide sociale a I'hébergement 16 Non
La chaine de I'espoir 16 QOui
Amicale du nid 16 Non
Association régionale pour l'insertion, le logement et 'emploi 16 Non
Foyer Notre Dame Des Sans Abri 16 Non
Association catalane d’actions et de liaisons 16 Non
Viltais 15 Non
Association morbihannaise d’insertion sociale et professionnelle 15 Non
Formiris 15 Oui
Horizon amitié 15 Oui
Association fondation étudiante pour la ville 15 QOui
AGFRAF 15 Non
Institut du monde arabe 15 Oui
Le Pont 15 Oui
Afeji Hauts De France 15 QOui
La sauvegarde du nord 14 Oui
Anef 03 63 14 Oui
Cité internationale universitaire de Paris 14 Non
Gestion services sociaux de 'UDAF Nord 14 Non
La Sasson 14 Non
Sauvegarde 56 13 Oui
Association Addsea 13 Non
Centre accueil information orientation 13 Non
Fédération Handicap International 13 Oui
Emergence-s 13 Non
Médecins du monde 13 Oui
Association service contrdle judiciaire enquétes 13 QOui
Accueil et promotion 13 Oui
Agecfa Voyageurs 13 Non
Association départementale accueil et réadaptation sociale 12 QOui
Afdas 12 Non
Opérateur de compétence de la construction 12 Oui
Acces 12 Oui
Association régionale pour le logement et I'insertion par I'activité 12 Non
Atinord 12 Oui
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. Publication
Flnancemqnts des comptes
Dénomination recus de I'Etat
en 2023 (en M€) | 2WJOAFEen
2023

Fondation Cos Alexandre Glasberg 12 Oui
Union départementale des associations familiales Moselle 12 QOui
Association accueil sans frontieres 67 12 Non
Diaconat protestant 12 Non
Fondation Diaconesses de Reuilly 12 QOui
Audacia, un autre visage de la solidarité 12 Non
Association Ysos 12 Oui
Association Tarmac 12 Non
Institut de I'élevage 12 Non
Association le Mas 11 Oui
Opcommerce 11 Oui
Solidarité alimentaire France 11 Non
Association laique le Prado 11 Oui

Source : Mission.

1.3. Un meilleur suivi des données financieres des associations par les tiers
financeurs publics est nécessaire

La publication des comptes annuels des associations soumises a cette obligation
demeure parcellaire. La majorité des associations étant non-assujetties a I'impét sur les
sociétés, la publication des comptes annuels est d’autant plus importante pour connaitre leur
situation financiere, et ainsi améliorer la pertinence du soutien public au secteur associatif.

En outre, le degré de précision des annexes, bien qu’encadré par le plan comptable, reste
variable selon les associations.

Ainsi, les associations sont tenues de préciser les catégories d’autorités administratives (Union
européenne, Etat, administrations de la sécurité sociale, collectivités territoriales) a 'origine
des subventions ou concours publics déclarés au compte de résultat!4. Or, cette information
n’apparait pas systématiquement dans les comptes publiés au Journal officiel et analysés par
la mission : 19 associations sur les 65 étudiées ne renseignent pas I'origine des subventions et
concours publics par catégories d’administrations, dont quatre car les annexes aux comptes
annuels n’ont pas été publiées au Journal officiel. Parmi ces associations, quatre gérent des
ESSMS et précisent la part des subventions et concours publics provenant de la tarification des
activités de ces établissements par les administrations de la sécurité sociale, conformément a
I'article 152-1 du réglement n° 2019-04 du 8 novembre 2019 relatif aux activités sociales et
médico-sociales gérées par des personnes morales de droit privé a but non lucratif. L’obligation
de publier I'origine des subventions par type d’administration publique semble mal comprise
par les associations gestionnaires d’ESSMS, qui sont pourtant également soumises a ces
dispositions du réglement n°® 2018-06 du 5 décembre 2018, le réglement n°2019-04 du
8 novembre 2019 ne comprenant pas de dispositions contraires.

A Tinverse, certaines associations!> vont au-dela des obligations légales et détaillent les
subventions recus entre ministeéres, services déconcentrés, branches de la sécurité sociale, ou
opérateurs de I'Etat, voire par projet.

14 Article 431-9 du réglement n° 2018-06 du 5 décembre 2018.

15 Comme I'Institut Pasteur, la Fédération francaise des banques alimentaires, ou La chaine de I'espoir.



ANNEXE LD

Un meilleur suivi des données financiéres des associations est donc nécessaire pour que les
administrations financant les associations puissent apprécier leur santé financiere et donc
I'impact des variations du financement public aux associations sur leur activité.

Proposition n° 1 : Rappeler aux associations I'obligation de publication des comptes au
Journal officiel des associations et fondations d’entreprise (JOAFE), pour les
associations recevant plusde 153 000 € de subventions, ainsi que I'obligation de publier
le financement public par type d’administration publique aux annexes des comptes
annuels [Direction de la jeunesse, de I'éducation populaire et de la vie associative -
DJEPVA].

Afin de renforcer I'effectivité des dispositions existantes relatives a la transparence financiere
des associations, la circulaire n°5811-SG du 29 septembre 2015 relative aux nouvelles
relations entre les pouvoirs publics et les associations pourrait étre mise a jour en formulant
explicitement la nécessité pour les services instruisant les subventions de vérifier
systématiquement le respect par les associations subventionnées de leurs obligations de
publication des comptes annuels. La mission préconise donc une mise a jour de cette circulaire
par la DJEPVA.

Proposition n° 2 : Rendre obligatoire la publication des données financiéres issues des
comptes annuels sous forme électronique, dans un standard ouvert aisément
réutilisable et exploitable par un systéme de traitement automatisé, pour permettre
une meilleure appropriation de ces données par les usagers, et notamment les
administrations publiques [DJEPVA]. En cohérence avec I'objectif « Dites-le nous une fois »,
ces données pourraient par la suite étre versées dans les logiciels Le Compte Asso ou
Démarches simplifiées et étre utilisées par de multiples administrations publiques dans leurs
processus d’octroi de financements publics. Cette démarche réduirait les demandes de
documents aux associations et donc les démarches administratives associées a la demande de
subventions. Cette obligation ne s’appliquerait par ailleurs qu’aux plus grandes associations,
soumises a l'obligation de publication des comptes au JOAFE, et donc recevant plus de
153 000 € de fonds publics.

Cette proposition pourrait étre intégrée a une nouvelle version du décretn®2009-
540 du 14 mai 2009 portant sur les obligations des associations et des fondations relatives a la
publicité de leurs comptes annuels.

-10 -
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2. Les modeles économiques des associations reposent de fagon
différenciée sur les ressources publiques et sur une pluralité de
recettes d’activité

2.1. Les associations bénéficient de sources de financements diversifiées, dont
45 % de financements publics en 2018

Les associations disposent de modéles de financement s’appuyant de facon hétérogéne sur le
soutien public. Les ressources des associations comptabilisées dans les produits d’exploitation
proviennent ainsi :

. des cotisations de leurs adhérents ;

. de la générosité du public: dons manuels, mécénat d’entreprise, legs, donations et
assurances-vie ;

. des subventions et concours publics, provenant d’institutions internationales, de I'Union
européenne, de I'Etat, des administrations de sécurité sociale ou des collectivités
territoriales. Les concours publics comprennent toute autre forme de financement public
n’étant pas des subventions, dont les reversements de participations, contributions ou
taxes par un organisme collecteur1¢ ;

. de la vente de biens et services (dont prestations de services au bénéfice d'un acteur
public) ;
. de contributions financieres ne relevant ni de la générosité, ni du financement public.

Les associations bénéficient en outre de contributions volontaires en nature (dons en nature,
bénévolat, mise a disposition de locaux), dont les montants sont parfois estimés dans les
comptes annuels.

Enfin, les associations ont recours, de facon limitée, a 'endettement.

Encadré 2 : Données utilisées pour appréhender les budgets associatifs

La mission utilise principalement les données de I'INSEE et de 'URSSAF pour appréhender la situation
financiére du secteur associatif.

L’enquéte « Situation des associations en 2018 » a été collectée par I'INSEE fin 2019 et publiée en 2021.
Son objectif est de fournir des données sur I’ensemble des associations relevant de la loi 1901 et
assimilées, ayant eu au moins un jour d’existence administrative en 2018. Les principaux themes
abordés portent sur leurs activités, leurs ressources humaines et financiéres, leurs dépenses, leur
organisation, leur rayon d’intervention et leur appartenance a des réseaux. Il s’agit de la deuxiéme
enquéte de I'INSEE, apreés celle collectée en 2014. Dans le cadre de cette enquéte, 34 200 associations
implantées en France ont été interrogées : pour moitié, des associations employeuses (ayant eu une
masse salariale non nulle en 2018) et pour moitié, des associations non employeuses.

176 associations dites « collectrices », chargées de collecter et de redistribuer des fonds, ne sont pas
prises en compte dans les données de I'enquéte, car leurs ressources n’ont pas été évaluées.

L’enquéte procéde a une typologie des ressources des associations, distinguant, en particulier, les
subventions des recettes d’activités d’origine publique. Néanmoins, I'appréhension de ces catégories
varie au sein du secteur associatif, aboutissant a une hétérogénéité des classements comptables des
recettes publiques dans les réponses a I'enquéte.

16 Article 142-9 du réglement n°2018-06 du 5 décembre 2018

-11 -
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L’autre source de données a ce sujet est I'enquéte Le Paysage associatif francaisl’, menée a quatre
reprises depuis 2005 par les chercheurs Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog. Cette enquéte présente
certaines limites :

= J’enquéte repose sur I'exploitation des réponses a un questionnaire transmis aux associations par le
biais des communes et des intercommunalités, canal privilégié par les auteurs pour constituer
I'’échantillon et adresser aux associations répertoriées par les services communaux leur
questionnaire composé d'une centaine de questions ;

= les auteurs précisent avoir procédé au recodage d’'un quart des questionnaires sur le secteur
d’activité, donnée sur laquelle repose I'analyse des logiques d’action, des financements et des
relations avec la puissance publique, sans mettre a disposition les bases de données antérieures
comme postérieures au recodage ;

= les auteurs indiquent la méthode retenue dans I'édition 2023, nouvelle par rapport aux éditions
précédentes, pour estimer le nombre d’associations en activité. Ils ont extrapolé a la France entiéere
les résultats obtenus en Loire-Atlantique (traitement des fichiers du répertoire national des
associations (RNA) et questionnaires et enquétes auprés d’'un échantillon de 350 associations).
S’agissant des associations employeuses, leur nombre a été déduit de I'exploitation de la base tous
salariés (BTS) de 2020. IIs sont ainsi parvenus a une estimation de 1,37 million d’associations
actives a I’échelle nationale ;

= les auteurs ont eu a leur disposition, pour I'enquéte de 2023, une base de 6 013 questionnaires
exploitables pour 6 052 associations ayant participé a 'enquéte. Ils ont constitué un « échantillon
théorique » redressé et extrapolé les résultats a la France entiére en multipliant les moyennes
observées par le nombre d’associations. Ils indiquent avoir procédé a des tests de cohérence et
redressement des données atypiques, sans que ces tests ou les bases de données qui en résultent
n’aient été communiqués a des services statistiques ministériels.

Ainsi, les sources administratives ont été privilégiées par la mission, bien que ces dernieres remontant
a 2018 et ne permettent pas de mesurer 1'évolution des ressources financieres des associations sur
période longue.

Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4éme édition,
Lefébvre Dalloz Editions, aotit 2023, INSEE, mission.

2.1.1. Le financement public représente 45 % en moyenne des ressources des
associations en 2018, une dépendance davantage marquée pour les associations
employeuses

Pour I'ensemble des associations, selon 'enquéte « Situation des associations » de 'INSEE
portant sur 'année 201818, le financement public (subventions et recettes d’activité d’origine
publique??) représente, en moyenne, 45 % des ressources financiéeres totales.

17Source : Lionel Prouteau et Viviane Tchernonog, Le paysage associatif francais - mesures et évolutions, 4éme
édition, Lefébvre Dalloz Editions, aotit 2023.

18Source : INSEE, 1,3 million d’associations : des hopitaux et Ehpad aux associations de parents d’éléves et aux clubs
de gym - Les associations actives en 2018, 2021.

19 Ces recettes d’activités d’activité d’origine publique sont les ventes de biens ou prestations de service a des
personnes morales de droit public. Elles comprennent également les produits issus de la tarification pour les ESSMS.
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Graphique 1 : Sources de financement des associations (en % des ressources totales) en 2018

= Subventions

m Recettes d'activité
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= Recettes d'activité
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= Cotisations

= Ressources issues de
la générosité du public

= Autres ressources

Source : INSEE, mission.

Note : Les recettes d’activité d’origine publique comprennent les ventes de biens et services a des personnes morales de
droit public, ainsi que les produits d’activité issus de la tarification des ESSMS.

Le recours au financement public est davantage marqué pour les associations
employant au moins un salarié (49 % de leurs ressources) que pour les associations
n’employant aucun salarié (11 % de leurs ressources).

Le recours au financement public differe également sensiblement en fonction du secteur
d’activité :

. les associations actives dans le secteur de I'hébergement social ou médico-social
dépendent en majorité du financement public (69 %) ;

. a l'inverse, les associations sportives, ou encore de défense de causes, de droits ou
d’intéréts, dépendant en moyenne a moins de 20 % des ressources publiques.

Graphique 2 : Part de financement public dans les ressources des associations (en % des
ressources totales) selon le domaine d’activité en 2018
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Source : INSEE, mission.
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Enfin, les fondations disposent d'une structure de financement particuliére. Selon le barometre
de la philanthropie de la Fondation de France20 :

. les fondations distributives, dont la majorité des activités consiste en la collecte et la
redistribution de fonds, disposent de ressources issues a 72 % de la générosité du
public;

. les fondations gestionnaires d’ESSMS disposent de ressources issues a 52 % de recettes

d’activités publiques et a 15 % de subventions.

2.1.2. La part du soutien public dans les ressources des associations est
proportionnellement plus élevée pour les associations récipiendaires de
financements de I'Etat importants

Au sein d’'un échantillon de 63 associations?1, la dépendance aux soutiens publics est plus
marquée. Parmi les associations étudiées, 29 dépendant des subventions?z et concours publics
a plus de 80 % des produits d’exploitation (tableau 3). Ce ratio est supérieur a 50 %
pour 45 des 63 associations étudiées. Pour cet échantillon, la moyenne du ratio
« subventions et concours publics / produits d’exploitations » s’éléve a 68 %.

Le recours aux financements publics dans cet échantillon est proche de celui des organismes a
but non lucratif dans d’autres pays de 'OCDE (58 % en Belgique, 67 % au Canada en intégrant
les dépenses fiscales?3).

Tableau 3 : Associations les plus dépendantes du soutien public parmi les 63 associations
étudiées (ratio supérieur a 90 %)

Ratio subventions et concours
Dénomination de I'association publics / produits
d'exploitation (en %)
Formiris 99,2
Premiére urgence internationale 98,6
Association fondation étudiante pour la ville 98,6
Opcommerce 97,9
Association laique le Prado 96,4
Opérateur de compétence des entreprises de proximité 93,8
Empreintes 92,0
Centre d’action sociale protestant 91,9
France terre d’asile 91,2
Atlas soutenir les compétences 91,2
Fondation Diaconesses de Reuilly 91,1
Aidaphi 90,5

Source : Comptes annuels des associations, mission.

La forte dépendance aux soutiens publics est, pour certaines associations, liée a
I'accomplissement d’'une mission prévue par la loi, comme pour les OPCO.

20 Source : Observatoire de la philanthropie de la Fondation de France, Barométre annuel de la philanthropie - les
fondations et fonds de dotation en France, édition 2024.

21 Cet échantillon comprend les 65 associations dont les comptes annuels de 2023 ont été analysés, a 'exception de
I’ANRT et de I'association Le Mas, faute de données fiables dans les comptes annuels.

22 Comprenant les subventions d’exploitation et la quote-part des subventions d’investissement réintégrée au cours
de I'exercice au compte de résultat, selon I'article 432-8 du reglement ANC n°2018-06 du 5 décembre 2018.

23 Source : Données transmises par le réseau des attachés fiscaux de la DGFiP.
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En revanche, pour d’autres associations, la forte dépendance au soutien public ne parait pas
justifiée par les spécificités du secteur d’intervention. Par exemple, Premiére Urgence
Internationale fait partie des associations les plus dépendantes au soutien public de
I’échantillon, tandis que des associations ceuvrant dans le domaine de la solidarité
internationale, comme Médecins du monde (37,4 % des produits d’exploitation proviennent
des subventions et concours publics) ou Solidarité Internationale (39,6 %), ont
proportionnellement moins recours au soutien public.

2.1.3. Leressources d’activité d’origine privée sont minoritaires, a 32 % du budget des
associations, tandis que la générosité du public est faible, a 6 % du budget.

Selonl’enquéte associations de I'INSEE (données de 2018), les recettes d’activité d’origine
privée, qui comprennent les ventes de biens et prestations de service a des personnes morales
de droit privé, constituent la deuxiéme source de financement des associations, a hauteur
de 32 % de leur budget, en moyenne.

Les ressources issues de la générosité du public représentant quant a elles 6 % des
ressources totales des associations :

. les dons des particuliers s’élevent en moyenne a 3 % des ressources des associations ;
. le mécénat, parrainage ou sponsoring d’entreprises,a 2 % ;
. les donations, legs, et libéralités, a 1 %.

Le recours a la générosité du public est concentré sur quelques structures associatives,
dépendantes de ces ressources. A titre d’exemple, les legs et donations représentent 58,0 %
des produits d’exploitation de I'association Les petits fréres des pauvres en 2023 ; 88,4 % de
ses produits sont issus de la générosité du public.

2.1.4. Les ressources d’origine privée sont minoritaires pour les associations
récipiendaires de financements de I’Etat importants

Au sein de I'échantillon de 65 associations constitué a partir du jaune budgétaire, les
ressources liées a la générosité du public dépassent 5 % des produits d’exploitation
pour 9 associations, et 50 % pour deux associations, surles 65 étudiées. Ces associations sont
aussi celles dépendant le moins des subventions et concours publics. Ces derniéres sont
principalement bénéficiaires de dons manuels (59 % des ressources issues de la générosité du
public en moyenne), et, dans une moindre mesure, de legs, donations et assurances-vie. Parmi
ces 9 associations, seule la Fédération francaise des banques alimentaires a principalement
recours au mécénat (74,5 % des ressources liées a la générosité du public en 2023).

Tableau 4 : Associations étudiées dont les ressources liées a la générosité du public dépassent
5 % des produits d’exploitation, en 2023

Ressources liées ala Produits
Dénomination de I'association | générosité du public d'exploitation Ratio (en %)
(en M€) (en M€)
Les restaurants du coeur 157,0 210,1 74,7
Médecins du Monde 90,8 157,2 57,8
La chaine de I'espoir 15,9 33,5 47,4
Institut Pasteur 93,9 321,8 29,2
Fe.deratl(.)n francaise des banques 9,3 46,6 19.9
alimentaires
Action contre la faim 47,0 298,8 15,7
Croix rouge francaise 145,6 1666,3 8,7
Fondation de 'armée du salut 17,6 235,2 7,5
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Ressources liées a la Produits
Dénomination de I'association | générosité du public d'exploitation Ratio (en %)
(en M€) (en M€)
Emmais solidarité 5,0 99,6 5,0

Source : Comptes annuels des associations, mission.

La vente de biens et services représente une ressource mineure pour les associations étudiées,
de facon plus marquée que pour le secteur associatif dans son ensemble. Dans I'échantillon
étudié, ces ventes représentent plus de 50 % des produits d’exploitations pour 5 associations,
et plus de 20 % pour 13 associations. Cependant, ces ventes de biens et services sont, pour
certaines associations, achetées en majorité par des acteurs publics comme pour I’Association
service controle judiciaire enquéte2+.

2.1.5. Les associations présentent une vulnérabilité différenciée a une baisse des
financements publics ou du soutien public a la générosité, selon leur domaine
d’activité

Les associations peuvent dépendre directement du financement public au secteur, en tant que
bénéficiaires de subventions ou de rétributions pour prestations de services, ou encore de
produits issus de la tarification. Mais les associations peuvent également dépendre des
dépenses fiscales bénéficiant aux organismes a but non lucratif, a travers leurs ressources
issues de la générosité du public. Le graphique suivant résume la vulnérabilité des associations,
par secteur, a une modulation du financement public aux associations (dont dépenses fiscales).

Graphique 3 : Vulnérabilité des associations a une modulation du financement public, par
secteur d’activité
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Source : Mission, a partir des données INSEE. Note : La taille des points est proportionnelle au poids du secteur dans le
total des ressources courantes des associations, telles qu’estimées par I'INSEE.

24100 % des financements de I'Etat a cette association sont des prestations de services selon le jaune budgétaire
2023.
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2.2. Les coilits d’exploitation des associations sont dominés, a 72 %, par les

dépenses de personnel et les charges externes

Les deux principaux postes de dépenses des associations de I’échantillon de 65 associations
étudié sont les frais de personnel (salaires et traitements, charges sociales) et les achats et
charges externes :

*

les frais de personnel représentent le principal poste de dépense des associations,
s’élevant a 37,8 % des charges d’exploitation, en moyenne. La masse salariale moyenne
des associations étudiées est de 65,5 M€ ;

les achats et charges externes représentent en moyenne 34,2% des produits
d’exploitation.

Ces deux postes de dépense ont connu une hausse substantielle depuis 2022 :

L 4

les charges externes liées a 'achat d’énergie et de denrées alimentaires ont augmenté
dans un contexte d’inflation marquée des indices de prix pour ces deux catégories
(+11,8 % entre 2022 et 2023 pour l'alimentation, +23,1 % entre 2021 et 2022 pour
I’énergie2s). Les associations rencontrées par la mission pointent un alignement
incomplet des financements publics sur la hausse des prix, qui fragilise leur équilibre
financier2¢;

les frais de personnel devraient connaitre une hausse en 2024, due en particulier a
I'extension des mesures de revalorisation salariale du Ségur de la santé aux organismes
privés a but non lucratif du secteur sanitaire, social et médico-social, prévue par I'accord
de branche du 4 juin 2024 et son extension par l'arrété du 5 aolit 2024. Cet accord
dispose que les salariés du secteur n’ayant pas encore bénéficié des mesures de
revalorisations salariales du Ségur bénéficient a compter du 1erjanvier 2024 d’une
indemnité de 238€ bruts par mois. Pour le secteur de [I'hébergement
d’urgence (programme 177), I'application de cette mesure aux
16 500 équivalents temps-plein (ETP) concernés représenterait un colt de 25 M€
supplémentaires dés 202627,

25 Source : INSEE, 2024, Prix d la consommation - maoyennes annuelles - année 2023.

26 Pour une association comme la Croix rouge francaise, la hausse des charges d’exploitation liée a 'augmentation
des prix de I'énergie s’éleve a 49 M€, dont 35,7 M€ n’ont pas été pris en charge par le financeur public, selon I'annexe
aux comptes annuels de 2023 de I'association.

27 Source : Inspection générale des finances, 2024, Revue de dépense relative a I'hébergement d’urgence.
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2.3. Les modeles socio-économiques des associations dépendent d’autres
facteurs que du degré de dépendance au financement public

Les modeles économiques des associations varient en fonction de la proportion de ressources
publiques et privées dans leur budget, mais aussi de leur recours aux contributions en
nature (dons en nature, bénévolat), et de la pluralité ou non de leurs secteurs d’'intervention.
Ces modéles sont exposés dans un ouvrage de I'Institut national de la jeunesse et de 'éducation
populaire (INJEP). Les chercheurs y préferent la notion de modeéle socio-économique afin de
tenir compte des dimensions non monétaires des modeles associatifs2s.

En 2014, la Conférence permanente des coordinations associatives (CPCA), devenue
aujourd’hui le Mouvement associatif, proposait une typologie des modeéles socio-économiques
des associations. Cette typologie, reprise ensuite par 'INJEP (2019)29, tenait compte du degré
d’autonomie financiéres des associations (ampleur du recours a des tiers financeurs), du
domaine d’activité, ainsi que de la place donnée aux logiques bénévoles en comparaison a

I'emploi.

Tableau 5 : Typologie des modéles socio-économiques associatifs développée par le CPCA

Part relative
5 Ressources . AT R
Modeéle ; . Domaines privilégiés dans le secteur
prédominantes s e
associatif
. Contributions des Associations de quartier, défense de
M1 : Autonomie L . d N.D.
membres (cotisations) |droits et causes, etc.
. . Insertion par l'activité économique, 30-40 % des
M2 : Prestation |Ventes de produits et np P d . /0.
i . . formation, commerce équitable, associations
de savoir-faire |services o
circuit court, etc. employeuses
, . Sanitaire et social, justice,
M3 : Opérateur |Convention de . J . 18 % des
. S . protection, enfance, handicap (hors o
de politique délégation de service ! : . b associations
ublique public, appel d'offres établissements et services d'aide employeuses
P ’ par le travail)
M4 : . . Développement rural, éducation
. Subventions publiques PP . 20-30 % des
Subventions p . populaire, quartiers, recherche, o
. (Etat, collectivités) . . associations
publiques défense des droits
Cofinancement public
nent pub 5-10 % des
M5: (fonds social européen, g . o
. S Solidarité internationale associations
Cofinancement |institutions
: ) employeuses
internationales)
M6 : Environnement, précarité, 5-10 % des
S . Dons, mécénat, association de malades, solidarité associations
Mobilisation . ., . . . .
rivée partenariats privés internationale, défense des droits et | (employeuses ou
P des causes non)
Apports en compétence P . . Moins de 5 % des
\ PP p Médiation sociale - points . A].
M7 : Modele et/ou nature . . PN associations
p , . d'information et de médiation
mutualisé d'entreprises . . . (employeuses ou
i sociale multiservice (PIMMS)
fondatrices non)

Source : INJEP (2019), d’apreés la typologie des modéles de ressources financieres du CPCA (2014), mission. Note : N.D. :

non-déterminé.

28Source : Institut national de la Jeunesse et de I'Education populaire (INJEP), Les modeéles socio-économiques des
associations : spécificités et approches plurielles, La Documentation frangaise, 2021 - Chapitre 3 (pages 71-87).

29 Source : INJEP, 2019, Les modeles socio-économiques associatifs. Revue de littérature.
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A partir de ces modeles, la mission a distingué quatre logiques économiques au sein du
secteur associatif :

. une logique de réciprocité et d’autonomie, reposant sur le bénévolat et les cotisations
des membres de I'association : les associations relevant de cette logique disposent de
ressources propres, financieres et en nature. Autonomes des pouvoirs publics et des
structures privées, elles sont de petite taille et non employeuses. Les ressources non-
monétaires sont au fondement de ce modéle (modéle correspondant dans la typologie
CPCA:M1);

. une logique de quasi-opérateur de politique publique, s’appliquant aux associations
récipiendaires de fonds publics aux sources peu diversifiées, dont I'activité se concentre
sur un domaine fortement encadré. Les associations actives dans le secteur social ou
meédico-social soumis a tarification, 'hébergement, ou encore la formation (opérateurs
de compétences, associations de transition professionnelle) relevent de cette logique.
Elles emploient un nombre important de salariés (modeles correspondants : M3 et M4).

Dans ce cadre, la frontiére entre subvention et prestation de service au bénéfice de la
puissance publique est ténue. A titre d’exemple, les associations gestionnaires d’ESSMS
suivent un cahier des charges précis, et percoivent une rémunération calculée par
I'autorité de tarification en fonction du colit de la prestation réalisée. Les produits issus
de la tarification ne sont pourtant pas comptabilisés comme une vente de services au
sein des comptes associatifs, mais comme un concours public ;

. une logique de pluralité des financements, publics comme privés, financiers comme
en nature. Ces associations mobilisent une diversité de financeurs publics (Nations-
Unies, Union européenne, Etat et collectivités territoriales), mais ont aussi recours a la
générosité du public pour financer leurs activités, y compris via des dons en nature. Les
secteurs de la solidarité internationale et de la lutte contre la précarité (aide alimentaire)
s’'insérent dans une telle logique (modeles correspondants : M5 et M6) ;

. une logique de marché, fondée sur la vente de biens et services et/ou sur la
participation des adhérents au financement de I'association, a I'origine de ressources
propres élevées (modeéle correspondant: M2). Les associations sportives, dont les
ressources proviennent a 68 % des cotisations de leurs membres et de leurs ventes de
services, ou encore les associations du commerce équitable, s'inscrivent dans cette
logique3o.

Toutes les associations ne s’insérent pas dans une de ces logiques schématiques. Par exemple,
I'association Médecins du Monde tire ses ressources financieres de sources
diversifiées (57,8 % des produits d’exploitation proviennent de la générosité du public, 37,4 %
des subventions et concours publics en 2023), mais agit comme quasi-opérateur d’une
politique publique dans le secteur de la prise en charge des mineurs non accompagnés (MNA)
ou de 'accés au soin (centres d’accueil, de soins et d’orientation (CASO)) en France.

En outre, certaines associations dépendent d’un financeur unique (public ou privé) pour
financer leur activité, sans contrepartie d'une prestation de services. Ces dernieres sont
structurellement dépendantes de ressources externes, a 'origine d’'un modéle économique
fragile. C’est le cas de certaines associations de taille moyenne dans le champ de la culture, de
I’éducation populaire ou du développement local31, Lorsqu’elle concerne un financeur public,
cette dépendance réduit a la fois la liberté de 'association dans la mise en ceuvre de son projet
associatif, et la capacité du financeur public a moduler son soutien sans fragiliser les activités
de I'association.

30Source : Centre de droit et d’économie du sport (CDES), 2020, Le modéle économique des clubs sportifs fédérés :
analyse et pistes de développement ; Typologie des modéles de ressources financiéres du CPCA (2014).

31 Source : CPCA, 2014, Contribution a I'analyse des modéles socio-économiques associatifs.
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2.4. Lesassociations mettent en ceuvre des stratégies de diversification de leurs
activités et de leurs ressources

Face au risque, potentiel ou avéré, de dépendance aux financements publics, plus
particuliérement aux subventions, les modéles économiques des associations peuvent
évoluer a double titre : d’'une part, les associations diversifient leurs domaines d’activité
afin de ne pas dépendre des variations du soutien public a un seul secteur ; d’autre part, les
associations diversifient leurs sources de financement, a travers une stratégie d’acquisition
d’autres ressources. Ces stratégies de diversification des activités et des ressources sont
préconisées par une étude commanditée en 2017 au cabinet KPMG par 'Union des employeurs
de I’économie sociale et solidaire (UDES) et le Mouvement associatif, en particulier pour les
associations financées par subventions d’un seul acteur étatique pour apporter « une réponse
unique a un besoin social »32.

Premiérement, certaines associations ont diversifié leurs activités afin de solvabiliser
des activités déficitaires par des activités génératrices de ressources plus importantes33.
Cette stratégie se heurte néanmoins au développement des financements publics alloués pour
un projet ou une activité donnée, rendant plus difficile les transferts financiers interactivités.
En outre, cette stratégie de multiplication des domaines d’intervention nécessite une taille
critique que n’atteignent pas la majorité des associations. Cette tendance a la diversification
s’observe :

. dans le secteur de I'action sociale, avec des acteurs associatifs exercant dans plusieurs
domaines (hébergement social, établissements sanitaires et médico-sociaux, protection
de 'enfance, insertion par I'activité économique). C’est le cas de plusieurs des grandes
associations du secteur : I'’Association Aurore, la Fondation pour I'armée du salut, le
Groupe SOS Solidarités ;

. dans le secteur sportif, le centre de droit et d’économie du sport (CDES)34 identifie
plusieurs leviers de diversification permettant de pérenniser les modeles économiques
des clubs sportifs fédérés: diversifications des publics (personnes en situation de
handicap), élargissement des offres (sport en entreprise, ventes connexes a l'offre
sportive).

Deuxiémement, les associations tentent de combiner différentes ressources

financiéress3s :

. a travers une participation financiére plus forte du bénéficiaire de I'activité associative,
lorsque ce dernier est suffisamment solvable, avec un effet d’éviction des populations les
plus modestes ;

. a travers la mobilisation d'une pluralité de financements publics ;
. a travers un recours accru aux financements d’origine privée (mécénat, dons de
particuliers).

32 Source: INJEP, 2021, Les modéles socio-économiques des associations : spécificités et approches plurielles,
Chapitre 3 (pages 71-87).
33 Source : Fiche repéres INJEP, 2021, Les modeles socio-économiques des associations : diversité des approches.

34 Source : CDES, 2020, Le modéle économique des clubs sportifs fédérés : analyse et pistes de développement.

35 Source: INJEP, 2021, Les modeéles socio-économiques des associations : spécificités et approches plurielles,
Chapitre 3 (pages 71-87).
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Cette stratégie « d’hybridation »36 n’a pas vocation a substituer un financement privé au
financement public, mais a disposer de ressources diversifiées limitant la dépendance a un
seul financeur3’. Les stratégies different ensuite selon le domaine d’activité des acteurs
associatifs. L’évolution des ressources financieres de plusieurs secteurs associatifs a ainsi été
étudiée par différents services statistiques ministériels et par le Fonds de coopération de la
jeunesse et de I'éducation populaire (FONJEP) :

. dans le secteur de la démocratie culturelle, les associations de taille suffisante procedent
d’abord a une diversification des financements publics, notamment a travers la
sollicitation de fonds européens38. La sollicitation de ressources privés, provenant du
mécénat ou encore de la prestation de services culturels avec participation de l'usager,
constitue la seconde voie de diversification des financements3? ;

. dans le domaine de la jeunesse et de I'éducation populaire, le FONJEP observe une
hybridation des ressources «de longue date» chez 40 % des 2200 associations
interrogées. Ces associations ont notamment recours a la vente de prestations de
services aupres de publics plus solvables que leur public-cible initial, a travers la gestion
de centres de vacances ou de classes découvertes*0.

Une conséquence de ces stratégies de diversification des activités et des ressources est
la professionnalisation des structures associatives. En effet, la multiplication des
procédures d’octroi de financements liée a I'’hybridation des ressources, ainsi que les
problématiques de bonne gestion d’'un large panel d’activités, aménent les associations a se
professionnaliser pour faire face a des besoins croissants en compétences juridiques et
comptables :

. les associations sportives, étudiées par le CDES, constatent une professionnalisation des
dirigeants bénévoles de clubs sportifs, sans que ces derniers bénéficient d'une formation
adaptée, ainsi qu’'un accroissement du besoin en fonctions support (juridiques,
comptables)41;

. le FONJEP constate, dans le secteur de la jeunesse et de I’éducation populaire, une
professionnalisation et une « pénétration des logiques gestionnaires » dans I'organisation
des structures associatives de ce secteur4?;

. I'INJEP observe, pour les associations artistiques et culturelles, le méme accroissement
du besoin en fonctions support que pour les associations sportives, conduisant a des
logiques de mutualisation entre structures du méme secteur afin de partager ces cofits
additionnels*3.

36 Vocable utilisé par I'INJEP.

37 Source : INJEP, 2019, Les modéles socio-économiques associatifs. Revue de littérature.

38 Source : INJEP, 2024, Faire face aux difficultés de financement dans les associations artistiques et culturelles :
quelles stratégies d’hybridation des ressources ?

39 Source : INJEP, 2024, Faire face aux difficultés de financement dans les associations artistiques et culturelles :
quelles stratégies d’hybridation des ressources ?

40 Source : FONJEP, 2019, Les modéles économiques des associations de jeunesse et d’éducation populaire.
41 Source : CDES, 2020, Le modéle économique des clubs sportifs fédérés : analyse et pistes de développement.
42 Source : FONJEP, 2019, Les modeles économiques des associations de jeunesse et d’éducation populaire.

43 Source: INJEP, 2024, Faire face aux difficultés de financement dans les associations artistiques et culturelles :
quelles stratégies d’hybridation des ressources ?
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2.5. Les structures associatives sont de taille croissante, tandis que la part des
associations de taille moyenne au sein du secteur diminue

Une seconde tendance structurelle affectant le tissu associatif est la concentration des
activités et leur regroupement au sein d’acteurs associatifs de grande taille. Dans
I'optique de pérenniser leur équilibre financier, les associations s’associent afin de mutualiser
certaines fonctions support, a travers des groupements d’intérét économique (GIE)** ou des
groupements de coopération sociale et médico-sociale (GCSMS)45. Le Groupe SOS, par
exemple, regroupe « 850 établissements sociaux et médico-sociaux, associations et entreprises
sociales »*6 au sein d'un GIE. La mission a noté 'expansion grandissante de ce groupe. Des
formes de mutualisation moins institutionalisées ont cours en dehors du champ de l'action
sociale, comme dans le secteur de I'’éducation populaire, a travers la mutualisation de
ressources entre fédérations+7.

Le phénomeéne de concentration au sein du secteur associatif est confirmé par les
données de 'URSSAF relatives a la répartition de la masse salariale du secteur associatif
par taille d’association. Ainsi, sur la période 1997-2024 :

. la part des associations employant plus de 100 salariés dans la masse salariale annuelle
totale du secteur associatif est passée de 47,6 % en 1997 a 55,9 % en 2024 ;

. la part des associations employant entre 51 et 100 salariés est restée stable, entre 11 %
et12 % ;

. la part des associations employant entre 21 et 50 salariés est passée de 17,0 % en 1997
al13,2%en2024;

. la part des associations employant entre 6 et 20 salariés est passée de 15,1 % en 1997 a
12,0 % en 2024 ;

. la part des associations employant moins de 6 salariés est passée de 9,1 % en 1997
a7,7 %en2024.

Cette concentration est entre autres permise par la possibilité pour une association de racheter
les actifs d’'une autre association, encadrée par la loi n® 2014-856 du 31 juillet 2014 relative a
I’économie sociale et solidaire.

44 Les groupements d’intérét économique (GIE) permettent la mise en commun d’activités ou de moyens pour les
structures privées, y compris associatives (articles L. 251-1 a L. 251-23 du code de commerce).

45 Les groupements de coopération sociale et médico-sociale (GCSMS) sont des structures a but non lucratif
réunissant des gestionnaires d’activités sociales et médico-sociales a des fins de gestion commune de certains
établissements, personnels, équipements ou systémes d’information. Ces derniers peuvent également préfigurer
des fusions et groupements. Les GCSMS peuvent réunir des acteurs associatifs de droit privé, mais également des
acteurs publics (articles L. 312-7 et R. 312-194-1 du CASF).

46 Source : Rapport d’activité 2023 du Groupe SOS.

47Source: INJEP, 2021, Les modeles socio-économiques des associations: spécificités et approches
plurielles (page 66).
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Graphique 4 : Part des associations, classées selon leur nombre de salariés, dans la masse
salariale du secteur associatif, 1997-2024 (en base 100 en 1997)
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Graphique 5 : Part des associations, classées selon leur nombre de salariés, dans la masse
salariale du secteur associatif en 2024 (en %)
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2.6. Les baisses de financement observées pour certaines associations sur la
période 2019-2023 mettent en lumiere des stratégies de diversification des
financements et de reconfiguration de I'activité

Afin d’évaluer l'effet d’'une baisse des financements publics sur les acteurs associatifs, et la
capacité des associations a y répondre en diversifiant leurs sources de financements, la mission
a analysé la situation financiere des 32 associations ayant connu la baisse la plus importante
de financements de I'Etat entre 2019 et 2023, d’aprés les données des jaunes budgétaires
« Effort financier de I'Etat en faveur des associations ».

Parmi les 30 associations ayant connu la baisse la plus conséquence de financements de I'Etat
entre 2019 et 2023, 8d’entre-elles sont en cessation d’activité ou présumées
inactives (tableau 6). Les associations en cessation d’activité ont pour partie disparu du fait de
changements réglementaires (transformation de I'association France Volontaires en GIP, ou
des OPCA en OPCO). Concernant les associations présumées inactives, la mission n’a pas
déterminé si leur inactivité était due a une baisse de financement, ou si, au contraire, une
disparition de cet acteur associatif avait entrainé une baisse subséquente des financements
publics. 11 des 30 associations ont publié leurs comptes en 2023 (dont une est une association
paritaire relevant du champ des administrations de sécurité sociale4®, qui n’a donc pas été
intégrée a I'analyse).

Les baisses de financement de I'Etat peuvent également étre dues a un transfert des crédits a
d’autres administrations publiques. Parmi ces 30 associations, on compte 7 fédérations
sportives. Cette baisse des financements est due a la création de 1’Agence nationale du
sport (ANS), qui a pris en charge le financement des fédérations sportives, sans qu’une baisse
globale du financement public se matérialise.

Tableau 6 : Statut des 30 associations dont les financements au jaune budgétaire ont le plus
baissé entre 2019 et 2023

Statut de I'association Nombre d'association
Cessation d'activité 5
En sommeil ou présumée inactive 3
Active mais sans comptes publiés en 2023 11
Comptes publiés en 2023 11
Total 30

Source : Jaunes budgétaires « effort de I'Etat en faveur des associations », Annuaire des Entreprises, mission.

Parmi les dix associations analysées, ayant publié leurs comptes en 2023 et ne relevant pas du
champ de la sécurité sociale, la baisse de financements de I'Etat entre 2019 et 2023 atteint
entre 3 M€ et 6 M€, etentre 4 % et 100 % du montant recu en 2019. La baisse moyenne s’éléve
a 4,6 M€, soit 54 % du montant moyen du financement de I'Etat sur cette période.

La trésorerie de ces associations en 2023, en proportion de leurs charges d’exploitation,
s’éleve en médiane a 93 jours de charges d’exploitation, contre 110 jours pour I’échantillon
de 65 associations analysées précédemment*?. La moyenne s’éleve a 190 jours, 106 jours en
excluant I'’Association pour le logement du personnel des administrations financieres (ALPAF,
qui présente une trésorerie égale a 856 jours de charges).

48 La sécurité sociale des artistes-auteurs et la caisse de pensions de retraite de la société anonyme de composition
et d'impression des Journaux officiels (SACIJO).

49 Hors Agence nationale de la recherche et de la technologie (ANRT).
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Deux de ces associations détaillent, dans leurs comptes annuels pour 2023, des actions menées
pour faire face a cette raréfaction du financement étatique :

. I'association HPF50 (-100 % de financements entre 2019 et 2023, soit -5,02 M€) a opéré
une cession de ses actifs du service de service intégré d’accueil et d’orientation (SIAO) et

développe davantage ses projets en partenariat avec d’autres acteurs associatifs (comme
le Groupe SOS) ;

. 'association Jessica France (-67 % de financements entre 2019 et 2023, soit -4,91 M€),
initialement chargée de la mise en ceuvre du programme CAP’'TRONIC par le ministere
de I'économie et des finances, a vu le financement régulier de ce programme cesser
en 2021. Depuis, l'association a sollicité des financements des régions et des
métropoles (412 000 € en 2022) ainsi que de I'Union européenne, mais aussi des
financements privés (partenariat avec STMicroelectronics).

2.7. L’accompagnement de I’Etat pour consolider le modele socio-économique
des associations pourrait étre renforcé

Des dispositifs existent pour accompagner I'élaboration et la pérennisation de modéles socio-
économiques solides dans le secteur associatif (cf. annexe II) : aide a '’emploi du FONJEP,
dispositifs locaux d’accompagnement (DLA), fonds pour le développement de la vie
associative (FDVA), réseau Guid’Asso.

Le réseau d’accompagnement Guid'Asso, déployé par la DJEPVA en partenariat avec Le
Mouvement Associatif depuis 2020, structure dans sixrégions l'accompagnement des
associations, a travers la labellisation de structures locales d’accompagnement,
publiques (a 30 %) ou associatives (a 70 %)51. Le déploiement du Guid’Asso est prévu a
horizon 2026 dans toutes les régions. Cet accompagnement pourra étre dédié a des sujets
spécifiques, comme la situation économique et financiere de 'association, mais demeure moins
axé sur ces thématiques que 'accompagnement des DLA.

Les dispositifs d’accompagnement des structures de 1'économie sociale et solidaire (ESS)
bénéficient également aux associations :

. le DLA (24,1 M€ en 2024) est actuellement le dispositif le plus axé sur le
renforcement des modéles économiques des associations. Dans chaque
département, ces DLA proposent aux associations et structures d’utilité publique
employeuses de bénéficier gratuitement d'un accompagnement en vue de consolider
leur modele économique et pérenniser leurs emplois. Dispositif ancien (2002), il est
connu des associations employeuses : il compte 6 000 bénéficiaires chaque année, dont
95 % d’associations52.

. les chambres régionales de I'économie sociale et solidaire (CRESS), dont les
missions ont été reconnues par la loi n°2014-856 du 31 juillet 2014 relative a
I’économie sociale et solidaire, visent a fédérer les acteurs de I'ESS a I'échelon régional.
Les CRESS ont davantage une fonction fédératrice et de représentation du secteur aupres
des pouvoirs publics, plus que de conseil économique et financier du secteur.

Les structures d’accompagnement privées sont associées a ces dispositifs, au-dela du réseau
Guid’Asso : France Active intervient par exemple dans le déploiement du DLA, a travers
I'animation du centre de ressources DLA financement; I'Avise, un acteur associatif, est
I'opérateur national du DLA.

501'association HPF travaille a I'accueil des personnes cherchant protection en France et arrivant a Marseille.
51 Source : DJEPVA ; Le Mouvement Associatif, Guid’Asso en chiffres, septembre 2024.

52 Données transmises par la direction générale du Trésor.
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Proposition n° 3 : Faire de la consolidation des modéles économiques un axe prioritaire
d’accompagnement des structures associatives en renforcant le DLA et en le
rapprochant du Guid’Asso [délégué ministériel a I'’économie sociale et solidaire, direction
générale du Trésor].
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3. Malgré des indicateurs de trésorerie positifs, la situation financiere
des associations est hétérogene et présente des fragilités infra-
annuelles

3.1. Le secteur associatif est moins sensible aux variations conjoncturelles que
le secteur lucratif, et dispose d’un patrimoine financier en augmentation

La situation financiére des associations suit des évolutions analogues au secteur privé,
tout en étant moins sensible a la conjoncture économique. Selon les comptes de 'INSEE
relatifs aux institutions sans but lucratif au service des ménages (ISBLSM), qui ne regroupe pas
I’ensemble du secteur associatif (cf. annexe 1.C), la valeur ajoutée brute des ISBLSM a crii en
moyenne annuelle de 4,2 % par an entre 1990 et 2023 a prix courants (contre 3,0 % pour la
valeur ajoutée brute de I'’économie dans son ensemble et 3,1 % pour les sociétés non
financieres). Entre 2010 et 2023, la valeur ajoutée brute des ISBLSM a connu une croissance
moindre, a 3,2 % en moyenne annuelle a prix courants. Néanmoins, cette croissance reste
supérieure a la croissance annuelle moyenne de la valeur ajoutée brute des sociétés non-
financieres (2,9 %) et de I'économie (2,5 %). Ces taux de croissance sont exprimés en prix
courants, et donc plus élevés que ceux figurant dans 'annexe 1.C. La variation de la part ISBLSM
du PIB est moins marquée en période de récession que pour I'’économie dans son ensemble.
En 2008, les ISBLSM ont connu une croissance en volume (base 2020) de -0,2 % contre +0,4 %
pour le PIB; en 2009, +4,8 % contre -2,8 % ; en 2020, -6,1 % contre -6,5 % pour le PIB.

3.1.1. Le patrimoine financier des ISBLSM a crii de 26 Md€ entre 2020 et 2024,
attestant d'une dynamique positive de trésorerie

Entre 2013 et 2024, la dynamique de trésorerie des associations, évaluée sur la base de
données de la Banque de France, est positive. Les variations de trésorerie au niveau infra-
annuel du secteur associatif peuvent étre estimées a partir du flux net de patrimoine financier
(soit la différence entre les placements financiers et les engagements financiers) épargné
chaque trimestre par les ISBLSM entre le T1 2013 etle T3 2024 (graphique 6) :

. entre le T1 2013 et T4 2019, les flux nets de patrimoine financier ont connu une hausse
de 2,4 Md<€. Les flux nets sur cette période sont caractérisés par une forte hausse au
premier semestre suivie par une baisse continue les trois semestres suivants ;

. entre le T1 2020 et le T3 2024, les flux nets de patrimoine financiers ont connu
une hausse de 26 Md€. A partir de 2020, les flux nets de patrimoine sont positifs
trois trimestres sur quatre. Le stock net de patrimoine financier des ISBLSM>3 atteint
101,0 Md€ au T3 2024.

. la forte hausse du patrimoine financier des associations entre le T4 2019 et le
T4 2023 (+21,4 Md€) est principalement due a celle des dépots a vue (+7 Md€ entre le
T4 2019 etle T4 2023) et des dépots a terme (+12 Md€ entre le T4 2019 etle T4 2023),
a savoir des supports relativement liquides.

Les ISBLSM disposent donc d’'un patrimoine financier plus conséquent depuis la crise

sanitaire.

53 Encours d’actif - encours de passif.
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Graphique 6 : Flux net annuel de patrimoine financier des ISBLSM entre le T4 2013 etle
T3 2024 (en Md€)
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Source : Banque de France, mission.

Plusieurs facteurs pourraient expliquer I'accroissement substantiel du patrimoine financier
des ISBLSM :

. I'augmentation du nombre de fondations et de fonds de dotation (+22 % entre 2019
et 2023, +5 % entre 2022 et 2023, dont +23 % pour les fonds de dotation entre 2022
et 2023)54, gestionnaires d'un patrimoine financier potentiellement important ;

. I'augmentation du patrimoine financier durant la crise sanitaire grace au soutien
public;
. pour les petites associations, une baisse des dépenses du fait d'un moindre

dynamisme du bénévolat depuis la crise sanitaire, combinée a un maintien des
ressources financieres issues des adhérents (cotisations) ;

. I'augmentation des placements financiers des ISBLSM, a l'instar de celle des ménages et
sociétés non financiéres, dans un phénomeéne global de thésaurisation par
anticipation d’'une augmentation des charges (énergie, colit du travail) et d’'une baisse
des revenus. A titre de comparaison, la somme des flux annuels de patrimoine financierss
des sociétés non financiéres de 2019 a 2023 s’éléve a 98,3 Md€5s.

Les données de I'INSEE relatives aux comptes financiers des ISBLSM corroborent le constat
d’'une augmentation du patrimoine financier des associations depuis la crise sanitaire :

. la somme des flux nets (actifs - passifs) figurant aux comptes financiers des
ISBLSM entre 2020 et 2023 s’éléve a 23,4 Md€, contre 2,5 Md€ sur la période
2013-2019. L’encours financier net des ISBLSM atteint 97,8 Md<€ fin 2023.

. a titre de comparaison, les flux nets de patrimoine financier des sociétés non
financiéres ont criide 87,8 Md€ entre 2020 et 2023, contre une baisse de 17,5 Md€
sur la période 2013-2019. L’encours financier net des sociétés non financiéres s’éleve
a-2860,5 Md€ en 2023.

. I'augmentation du patrimoine financier des ISBLSM est portée par le poste « numéraire
et dépots », soit des supports qui peuvent s’apparenter a des réserves de trésorerie.

54 Source : Observatoire de la philanthropie de la Fondation de France, Barométre annuel de la philanthropie - les
fondations et fonds de dotation en France, édition 2024.

55 Crédits bancaires - dépots bancaires.

56 Source : Banque de France, 2024, Situation financiére des sociétés non financieres.
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Les données relatives au taux d’épargnes’ des ISBLSM corroborent le constat d’une forte
augmentation de I'épargne des associations depuis la crise sanitaire : a 7,1 % en 2023 aprés un
pica 9,7 % en 2020, le taux d’épargne est de 2,7 points de pourcentage plus élevé que le taux
d’épargne moyen sur la période 2012-2019 (de 4,4 %).

3.1.2. L’épargne réglementée des associations, en particulier, a également augmenté
lors de la crise sanitaire, quoiqu’a un rythme moindre que le patrimoine
financier global des associations

Au sein du patrimoine financier des associations I'encours du livret A a également crij, quoique
moins que le patrimoine financier. L’encours de livret A des associations non soumises a
I'imp6t sur les sociétés a augmenté a un rythme de 13 % par an depuis 2012, sans qu’'une
hausse du plafond du livret A pour les associations n’ait été constatée sur la période. Apres de
fortes hausses en 2013 et 2014 (+40 % par an), 'encours croit a un rythme de 7 % en
moyenne annuelle depuis 201658, La hausse du taux du livret A, bien qu’en de¢a du taux
d’inflation (de 0,5 % a 3 % entre 2020 et 2023), peut en partie expliquer son attractivité pour
les structures associatives, en particulier de petite taille.

Graphique 3 : Evolution de I'encours des Livrets A détenus par les associations non soumises a
I'impot sur les sociétés au 31 décembre 2024, entre 2012 et 2023 (en M€)
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Source : Banque de France, mission.

57 Epargne brute / revenu disponible brut, calculé a partir des données des comptes nationaux de 'INSEE.
58 Source : Données de la Banque de France transmises a la mission.
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3.2. L’échantillon étudié des associations récipiendaires de financements de
I’Etat importants présente des résultats financiers hétérogenes et des
fragilités malgré une trésorerie en moyenne importante

3.2.1. Lesrésultats financiers des associations les plus financées par I'Etat en 2023 sont
hétérogenes, avec des résultats nets positifs pour trois quarts des associations

étudiées

3.2.1.1. Ausein de I'échantillon étudié, des résultats d’exploitation hétérogénes, mais une
majorité d’association proches de I'équilibre d’exploitation

Les résultats d’exploitation en 2023 de I’échantillon de 65 associations étudié sont
hétérogenes : si le résultat d’exploitation moyen est de 668 636 €, le résultat médian est de
146 988 €, les résultats varient de +36,6 M€ pour Médecins du Monde>° a -48,2 M€ pour
I'Institut Pasteur, et l'écart-type de l’échantillon atteint 9,8 M€. 52 % des associations
disposent d'un résultat d’exploitation compris entre 1 M€ et -1 M€; 28 associations

présentent un résultat d’exploitation négatif.

Tableau 7 : Les 10 associations de I’échantillon présentant le plus fort excédent d’exploitation

en 2023
Dénomination de l'association Résultat d'exploitation (en M€)
Médecins du Monde 36,5
Akto 25,6
Les restaurants du cceur 22,3
Atlas soutenir les compétences 14,9
Agence d’aide a la coopération technique et au développement 10,5
Fédération Handicap International 9,5
Fondation nationale des sciences politiques 7,6
Opcommerce 5,0
Afdas 3,3
Opérateur de compétences de la construction 3,1

Source : Comptes annuels des associations, mission.

Tableau 8 : Les 10 associations de I’échantillon présentant le plus fort déficit d’exploitation

en 2023
Dénomination de l'association Résultat d'exploitation (en M€)

Fondation Diaconesses de Reuilly -2,4
Groupe SOS solidarités -2,6
Fondation de 'armée du salut -3,0
Action contre la faim -4.,4
Centre d’action sociale protestant -5,2
Afeji Hauts de France -5,7
Formiris -6,7
Uniformation -8,0
Operateur de compétences des

entreprises de proximité -23,3
Institut Pasteur -48,2

Source : Comptes annuels des associations, mission.

59 L’ampleur de cet excédent est principalement due a 'encaissement d’un legs de 31,3 M€ en 2023.
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3.2.1.2. Un résultat net positif pour une majorité d’associations de I'échantillon

Parmi les 65 associations étudiées, 72,3 % dégagent un excédent. Toutefois,
17 associations présentant un résultat net négatif en 2023. Le résultat net moyen (excédent
comme déficit) s’éleve a 2,19 M€, le résultat net médian a 349 000 €. Le résultat net des
associations pour I'année 2023 est variable, allant d'un excédent de 36,7 M€ pour Médecins du
Monde a un déficit de 6,1 M€ pour I'Institut Pasteur.

Quatre associations disposent de fonds propres permettant d’absorber leur déficit:
I'Institut Pasteur (912 M€ de fonds propres), la Croix rouge francaise (419 M€),

Uniformation (160 M<€), ou la Fondation Diaconnesses de Reuilly (136 M€).

Tableau 9 : Les 10 associations de I’échantillon présentant le plus fort résultat net en 2023

Dénomination de I'association Résultat net (en M€)

Médecins du Monde 36,7
Akto 29,1
Les restaurants du cceur 25,7
Atlas soutenir les compétences 17,2
Agence d’aide a la coopération technique et au développement 9,6
Fédération Handicap International 9,0
Opcommerce 6,7
Opérateur de Compétences de la construction 57
Association laique pour I’éducation, la formation,

la prévention et 'autonomie 3,9
Afdas 3,6

Source : Comptes annuels des associations, mission.

Tableau 10 : Les 10 associations de I’échantillon présentant le plus fort déficit de résultat net

en 2023
Dénomination de I'association Résultat net (en M€)
France terre d’asile -1,1
Arsea -1,4
Fondation Diaconesses de Reuilly -2,6
Croix rouge francaise -3,2
Groupe SOS solidarités -3,9
Afeji Hauts de France -4.9
Centre d’action sociale protestant -5,3
Uniformation -5,4
Formiris -5,6
Institut Pasteur -6,1

Source : Comptes annuels des associations, mission.
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Une majorité des associations étudiées est proche de I'équilibre en 2023. Outre I'objectif
de non-lucrativité des associations, I'encadrement juridique des excédents des
associations peut expliquer ces résultats. En effet, les excédents des associations sont
encadrés par des dispositions législatives et par la circulaire n°5811-
SG du 29 septembre 2015 et ne peuvent dépasser un « montant raisonnable ». En effet,
I'annexe 1 de la circulaire précise que la subvention « ne doit pas excéder le coiit de mise en
ceuvre », et qu’ainsi « cet excédent, sous peine d’étre repris par l'autorité publique, doit pouvoir
étre qualifié de raisonnable lors du contréle de I'emploi de la subvention ». La loi n® 2021-875
du 1er juillet 2021 visant a améliorer la trésorerie des associations a inscrit dans la loi
la possibilité pour les associations de conserver un excédent, correspondant au reliquat
d’'une subvention non dépensée, en précisant a son articlel que la convention de
subventionnement entre une administration et une association doit préciser « les conditions
dans lesquelles l'organisme, s'il est a but non lucratif, peut conserver tout ou partie d'une
subvention n'ayant pas été intégralement consommée ». En outre, si des excédents au-dela d'un
certains montant sont repris, les déficits d'un exercice donné ne font pas l'objet d’'une
compensation par les pouvoirs publics. Néanmoins, d’aprés les entretiens menés par la
mission, l'appréciation de ce qu’'est un excédent raisonnable varie en fonction des
administrations.

Enfin, des charges financiéres élevées pésent sur le résultat de 19 associations au sein de
I’échantillon, aboutissant a un résultat financier négatif (-592 000 € en moyenne, -151 000 €
en médiane).

Encadré 4 : La situation financiére des fédérations sportives

Les fédérations sportives, organisées sous forme associative, ne sont pas parmi les principaux
récipiendaires de financements directs de I’Etat. Les fédérations sportives sont néanmoins financées
par I'’Agence Nationale du Sport (ANS), un groupement d’'intérét public (GIP), pour un montant de
101 M€, dont 71,9 M€ pour les 65 fédérations ayant conclu au moins un contrat avec I’ANS en 2023.
Au total, 105 fédérations (sur 119 fédérations en France) sont financées par I’ANS, dont certaines pour
des montants proches des financements de I'Etat aux 65 associations de 'échantillon analysé.

Les cinq fédérations sportives recevant le plus de financement de ’ANS en 2023 sont les fédérations
francaises d’handisport (6,17 M€), de natation (4,94 M€), de ski (4,81 M€), de handball (4,36 M€) et
d’athlétisme (4,11 M€).

Les fédérations sportives connaissent des résultats financiers variables en 2023. Selon les données de la
direction des sports transmis a la mission, 79 % des 119 fédérations analysées par la direction des
sports connaissent un résultat d’exploitation négatif en 2023 (42 % pour le résultat net). Le résultat
d’exploitation moyen s’éléve a +281 536 €, allant de +40,66 M€ pour la fédération frangaise de tennis a
-15,45 M€ pour la fédération frangaise de rugby.

Selon I'analyse financiére menée par la direction des sports en s’appuyant sur la variation du fonds de
roulement, des charges d’exploitation, et des fonds propres entre 2022 et 2023, la situation financiére
de 49 % des fédérations est satisfaisante :

= 22 fédérations (18,5 %) connaissent une situation qui s’améliore, par une réduction des charges ou
une augmentation des produits, donc une évolution positive du résultat net, ainsi qu'une
augmentation des fonds propres et du fonds de roulement ;

= 36 fédérations (30,2 %) connaissent une situation stable du point de vue financier, avec un excédent
en fin de période, un fonds de roulement et des fonds propres stables, voire qui s’améliorent ;

= 12 fédérations (10,1%) connaissent une situation qui s’affaiblit, liée a une dégradation du résultat
net et de ses fonds propres ;

= 9 fédérations (7,6 %) connaissent une situation financiere fragile, dont six une situation financiere
dégradée : en déficit, elles disposent de fonds propres et de fonds de roulement en diminution voire
négatif en cas de situation dégradée ;

= 9 fédérations (7,6 %) n’ont pu étre analysées du fait de données lacunaires.
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Parmi les fédérations dont la situation financiere s’améliore en 2023 figurent trois fédérations parmi les
principaux récipiendaires de fonds de 'ANS :

= ]a fédération francaise de natation (4,94 M€ de financement de 'ANS, soit 20,9 % des produits
d’exploitation) ;

= ]Ja fédération francaise de ski (4,81 M€ de financement de I’ANS, soit 20,2 % des produits
d’exploitation) ;

= ]afédération frangaise de judo et disciplines associées (4,06 M€ de financement de 'ANS, soit 10,3 %
des produits d’exploitation).

Source : Rapport annuel 2023 de I'’ANS, documents communiqués par I’ANS ; direction des sports ; mission.

3.2.2. La trésorerie moyenne de l’échantillon s’éleve a 137 jours de charges
d’exploitation, avec de fortes variations infra-annuelles

3.2.2.1. Malgré une trésorerie médiane de 110 jours de charges d’exploitation fin 2023,
les associations de I'échantillon disposent de réserves de liquidités qui varient
fortement au cours de 'année

Certaines associations disposent d’'une trésorerie a méme de couvrir plusieurs mois de
charges d’exploitation. En effet, la trésorerie moyenne de I’échantillon est de 137 jours de
charges d’exploitation, la médiane de 110 jours¢°. En outre, les associations disposant du
plus de trésorerie dépendent en moyenne moins du financement public. En effet, parmi
les 15 associations disposant de la trésorerie la plus importante en jours de charges
d’exploitation, le ratio subventions et concours publics / produits d’exploitation est de 51 %,
contre 68 % pour I’échantillon dans son ensemble.

Parmi les associations étudiées, 15 disposent de plus de 180 jours de trésorerie (tableau 11).
I est cependant nécessaire de tenir compte des effets de la date de cléture des comptes sur la
trésorerie : deux associations ont clos leurs comptes au 31 aolt 2023, et une le 30 avril 2024,
avec des effets potentiels sur leur trésorerie, qui peut connaitre des variations en cours
d’année.

Plus généralement, les associations peuvent connaitre une situation de trésorerie
avantageuse a la cloture des comptes tout en subissant des variations infra-annuelles de
trésorerie, notamment liés aux dates d’octroi et de versement des subventions par les
administrations publiques. Ces derniéres peuvent étre attribuées et versées en majorité lors
du second semestre d'une année civile (tableau 13)61. Les marges de manceuvres de trésorerie
des associations peuvent donc s’avérer plus faibles que n’en laissent présager leurs comptes
annuels, qui donnent a voir un « effet de richesse » ala fin de I'année, qui traduirait une gestion
financiere prudente par I'anticipation de tensions futures sur la trésorerie. Afin d’objectiver cet
effet, et 1a trésorerie nécessaire en fin d’année pour les associations pour faire face a leurs
échéances de début d’année, les données de trésorerie annexées aux comptes des associations
pourraient gagner en précision.

60 Hors ANRT, qui présente une trésorerie de 5 210 jours. En incluant 'ANRT dans le calcul, la trésorerie moyenne
des associations est égale a 217 jours, eta 111 jours en médiane.

61 11 est & noter que l'article 2 de la loi n°®2021-875 du 1erjuillet 2021 visant a améliorer la trésorerie des
associations instaure un délai de paiement de 60 jours au maximum aprés attribution de la subvention a
'association.
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En revanche, 10 associations au sein de I'échantillon considéré (soit 15,4 % de
I’échantillon) ne sont pas en mesure de couvrir plus de 60 jours de charges, soit deux mois
de charges, ce qui les expose a des variations de leurs produits, notamment les subventions et
concours publics (versement tardif des subventions, par exemple) comme de leurs charges.
Parmi elles, on compte plusieurs OPCO et quelques associations de grande taille, comme
I’Association Aurore et le Groupe SOS Solidarités, respectivement 4¢me et 5¢me récipiendaire de
financement de I’Etat aux associations selon le jaune budgétaire de 2023, annexé au projet de
loi de finances pour 2025.

Les difficultés de trésorerie en cours d’année sont particulierement marquées pour certaines
associations du secteur de 'hébergement d'urgence : les associations peuvent étre amenées a
compenser le versement tardif de subventions par l'utilisation de leurs fonds propres, ce qui
fragilise leur capacité a investir dans la rénovation de leur parc d’hébergement, ou bien par le
recours a 'empruntsz,

Tableau 11 : Les quinze associations de I’échantillon les plus en mesure de couvrir leurs
charges d’exploitation par leur trésorerie (en nombre de jours)

Ratio, en nombre de jours

Dénomination de I'association ((trésorerie / charges

d'exploitation)*365)
Association nationale de la recherche et de la technologie 5210
Institut du monde arabe 852
Médecins du Monde 324
Les restaurants du cceur 287
La chaine de I'espoir 286
Le Pont 284
Fédération francaise des banques alimentaires 253
Afeji Hauts de France 238
Agir pour le lien social et la citoyenneté 228
Association service contrdle judiciaire enquétes 225
Aidaphi 209
Fondation d’Aguesseau 206
Fondation nationale sciences politiques 203
Institut Pasteur 197
Mieux Etre et le logement des isolés 181

Source : Comptes annuels des associations, mission.

Tableau 12 : Associations de I’échantillon disposant de moins de 60 jours de charges
d’exploitations en trésorerie

Ratio, en nombre de jours (trésorerie /charges

D o O - l; - 3 o .
énomination de I’'association d'exp101tat10n)*365)

La Ligue de 'enseignement 58
Opérateur de compétences de la construction 53
Association Aurore 52
Agence d’aide a la coopération technique et 49
au développement

Atlas soutenir les compétences 44
Solidarités international 40
Centre d’action sociale protestant 33
Association laique le Prado 30
Groupe SOS solidarités 23

62 Source : Documents transmis par la DIHAL.

-34 -



ANNEXE LD

Ratio, en nombre de jours (trésorerie /charges
d’exploitation)*365)
Forum réfugiés 6

Dénomination de I’association

Source : Comptes annuels des associations, mission.

Tableau 13 : Délais de décaissement des dépenses aux associations dans le domaine de I'action
sociale en 2024

Mois a partir duquel 5 % des | Mois a partir duquel 50 %
o e s e décaissements totaux ont été | des décaissements ont été
effectués (en crédits de effectués (en crédits de
paiement) paiement)

Protection juridique des majeurs Février Juillet
Aide alimentaire Juillet Octobre
Egalité entre les femmes et les Juin Juillet
hommes
Hébergement d'urgence généralistes .
hors h%tel (donnéegs de 2%23) Avril Octobre
Hébergement d’'urgence demandeurs . .
d’asile hors hotel (données de 2023) Juin Décembre

Source : Direction du budget, Cour des comptes, mission.

Note : Pour I'hébergement d’urgence généraliste, 52 % des crédits sont versés dans les 3 derniers mois de I'année. Pour
I’hébergement d’urgence des demandeurs d’asile, ce taux s’éléve a 69 %.

La trésorerie des associations étudiées est relativement plus élevée en comparaison
avec le secteur privé, mais inférieure a celle des opérateurs de I’Etat :

. d’aprés l'enquéte mensuelle de conjoncture de la Banque de Franceé3 aupres
de 470 entreprises, le niveau de trésorerie médian au quatriéme trimestre de 2024
s’établissait a 56 jours de chiffre d’affaires, contre 138 jours de produits d’exploitation
pour les associations de I'échantillon en 2023 ;

. selon la mission de l'inspection générale des finances portant sur la trésorerie des
opérateurs de 1'Etaté4, les opérateurs disposaient, fin 2022, d’'une trésorerie d’environ
un an de charges décaissables®5.

3.2.2.2. Les associations de I'échantillon disposent d'une trésorerie médiane de 35 M€

Seules 10 associations de I’échantillon présentent un besoin en fonds de roulement
positif (tableau 14), ce qui témoigne de la capacité des associations a optimiser le décalage
entre la perception de leurs recettes et le décaissement de leurs dépenses, et donc a générer
un surplus de liquidité, du moins en cloture de gestion.

La trésorerie nette moyenne des associations de I’échantillon étudié est de 74,7 M€, la médiane
de 34,6 M£.

63 Source : Banque de France, Billet de blog n° 375, Trésorerie des entreprises : comprendre I'écart entre données
agrégées et perceptions, 18 novembre 2024.

64 Source : Inspection générale des finances, Analyse du niveau de trésorerie des opérateurs de I'Etat et du modéle de
relations financiéres entre I'Etat et ses opérateurs, juillet 2023.

65 Les charges décaissables incluent toutes les charges au compte de résultat, dont les charges d’exploitation : le
dénominateur de ce ratio est donc plus élevé que celui utilisé dans 'analyse des comptes financiers des associations
par la mission.
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Les trésoreries, en valeur absolue, sont particuliéerement élevées pour les opérateurs de
compétence : les dix OPCO représentés dans I'échantillon présentent une trésorerie nette
moyenne de 274 M€, et 7 d’entre eux figurent parmi les 15 associations disposant de la
trésorerie la plus importante en valeur absolue. Cependant, les OPCO disposent d’une
trésorerie permettant de couvrir 92 jours de charges d’exploitation en moyenne, soit un niveau
inférieur a la moyenne de l'’échantillon. Les associations ayant des financements
diversifiés, notamment a travers le recours a la générosité du public, disposent
également d’une trésorerie élevée en valeur absolue: la Croix Rouge Francaise, les
Restaurants du Cceur, Médecins du Monde®s.

Tableau 14 : Les 15 associations de I’échantillon possédant le plus de trésorerie en 2023

Fonds de

, .. ) . . Besoin en fonds de Trésorerie
Dénomination de I'association roulement
roulement (en M€) (en M€)
(en M€)
Akto 661,7 -13,7 675,4
Opérateur de compétences des
entreprises de proximité 394,3 -102,0 496,3
Croix rouge francaise 350,7 -5,9 356,6
Opcommerce 102,7 -123,4 226,1
Institut Pasteur 195,6 -3,1 198,7
Uniformation 165,1 -30,8 195,9
Afdas 228,3 41,7 186,6
Opérateur de compétences de la
construction 82,9 -103,3 186,2
Atlas soutenir les compétences 1473,0 13041 168,9
Les restaurants du cceur 157,7 9,9 147,7
Coallia 85,6 -45,6 131,2
Fondation nationale des
sciences politiques 68,7 -51,9 120,6
Afeji Hauts de France 111,2 -7,9 119,1
La vie active 93,6 -14,7 108,3
Médecins du Monde 87,7 -19,9 107,6

Source : Comptes annuels des associations, mission.

66 L’augmentation de la trésorerie de Médecins du Monde en 2023 par rapport a 2022 (+44,7 M€) est

principalement due a I'encaissement d'un leg important (31,3 M€).
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Encadré 5 : Les fondations

Au sein de I'échantillon des 65 associations étudiées figurent huit fondations : 1a fondation pour I'armée
du salut, la fondation nationale des sciences politiques, 'institut Pasteur, la fondation d’Aguesseau,
I'institut du monde arabe, la fondation Cos Alexandre Glasberg, et la fondation Diaconesses de Reuilly.
Ces fondations regoivent en moyenne 41,4 M€ de I’Etat en 2023, 18,7 M€ en médiane.

En cohérence avec leur role de distributeur de fonds a but non lucratif, elles disposent d’'immobilisations
financiéres nettes élevées : 92,3 M€ en moyenne (tirée vers le haut par les 603,7 M€ d'immobilisations
financiéres de l'institut Pasteur), 8,6 M€ en médiane, tandis que la moyenne pour les 65 associations
étudiées s’éleve a 14,7 M€ (1,1 M€ en médiane).

Ces fondations disposent également, en moyenne, d'une trésorerie plus importante que les associations,
s’élevanta 243 jours de charges d’exploitations, eta 197 jours de charges en médiane. Quatre fondations
au sein des huit étudiées figurent parmi les structures disposant de la trésorerie la plus abondante en
proportion de leurs charges d’exploitation.

Source : Comptes annuels des associations, mission.

3.2.3. Pourl’échantillon étudié, la trésorerie, en proportion des charges d’exploitation,
est stable en moyenne depuis 2019

La majorité des associations étudiées (69,2 % des 58 associations de I'échantillon dont
les comptes de 2019 ont pu étre étudiés par la mission) ont connu une évolution positive
de leur trésorerie depuis 2019, en valeur absolue. La trésorerie des associations de
I’échantillon a augmenté en moyenne de 14,2 % (soit 10 M€) entre 2019 et 2023. Cette
tendance est plus marquée pour les dix associations récipiendaires du plus de financements
étatiques en 2023 : celles-ci ont vu leur trésorerie augmenter en moyenne de 60,2 % (soit
38 M€) a prix courants (de 42,2 % en tenant compte de l'inflation).

Graphique 7 : Evolution entre 2019 et 2023 de la trésorerie disponible des dix associations
récipiendaires du plus grand montant de financement étatique en 2023

Groupe SOS Solidarités
France terre d'asile
Association Aurore
Emmaliis solidarité

France horizon

Fondation de l'armée du salut
FNSP —
Coallia —
Institut Pasteur
Croix rouge francaise

0 M€ 100 M€ 200 M€ 300 M€ 400 M€

m Trésorerie disponible 2023 m Trésorerie disponible 2019

Source : Comptes annuels des associations, mission.
Légende : ANRT : Agence nationale de la recherche et de la technologie ; FNSP : Fondation nationale des sciences
politiques.
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En jours de charges d’exploitation¢’, en revanche, I'évolution de la trésorerie est moins
marquée. La trésorerie des 58 associations de I’échantillon ayant également publié
leurs comptes en 2019 a crit d’'un jour en moyenne entre 2019 et 2023, passant de
126 a 127 jours®s La trésorerie médiane de I’échantillon est passée de 108 a 111 jours sur la
période.

Au total, 73,9 % des associations ont connu une variation positive de trésorerie en
proportion de leurs charges d’exploitation. Les évolutions de trésorerie demeurent
néanmoins hétérogénes au sein de I'échantillon (graphique 8 et tableau 15): I'0OPCO
entreprises de proximité a connu une diminution de 264 jours de charges d’exploitation, tandis
que Médecins du Monde a connu une augmentation de 203 jours. Pour cette raison, I'écart-type
de la différence de trésorerie entre 2019 et 2023 est élevé, a 74 jours.

La trésorerie des dix premiéres associations récipiendaires de financements de I'Etat
est également restée stable, passant de 107 a 108 jours de charges d’exploitation en
médiane. La trésorerie moyenne de ces associations est passée de 110 a 113 jours sur la
période®®. Les évolutions de trésorerie sont néanmoins plus ou moins favorables au sein de cet
échantillon (graphique 9).

Enfin, parmi les associations de I'échantillon ayant connu une baisse de leur trésorerie de plus
de 60 jours, se trouvent certains OPCO79, mais aussi trois des dix associations ayant recu le plus
de financements de I'Etat en 202371

Graphique 8 : Evolution entre 2019 et 2023 de la trésorerie disponible de 58 associations
récipiendaires du plus de financements de I’Etat en 2023, en proportion de leurs charges (ratio
exprimé en jours de charges d’exploitation)
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Moins de -90 jours Entre -60 jourset- Entre 0 et-60 jours Entre +1 et +60 jours Entre +61 et +90 Plus de +90 jours
90 jours jours

= Nombre d'associations

Source : Comptes annuels des associations, mission.

Lecture: Entre2019 et2023, 20 associations ont connu une augmentation de leur trésorerie comprise
entre 1 et 60 jours de charges d’exploitations de I'année étudiée.

67 Le ratio trésorerie / charges d’exploitation est calculé en fonction des charges de I'année. L'évolution de la
trésorerie en jours de charges tient donc compte de la variation des charges d’exploitation des associations sur la
période.

68 Hors ANRT, qui présente une trésorerie de 5 039 jours en 2019, et de 5 210 jours en 2023. En incluant '’ANRT
dans le calcul, la trésorerie moyenne des associations connait une augmentation moyenne de cing jours, passant
de 210 a 215 jours de charge entre 2019 et 2023.

69 Hors ANRT.

70 ’OPCO entreprises de proximité (-264 jours de charges), I'OPCO de la construction (-86 jours de charges) et
Uniformation (-81 jours de charges).

71 France terre d‘asile (-116jours de charges), l'association Aurore (-113jours de charges), et le
Groupe SOS Solidarités (-66 jours de charges).
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Tableau 15 : Associations de I’échantillon étudié ayant connu la plus forte augmentation de leur
trésorerie en proportion de leurs charges d’exploitation de I'année entre 2019 et 2023 (en
jours de charges d’exploitation)

Dénomination de I'association

Augmentation de la trésorerie
entre 2019 et 2023 (en jours de

Trésorerie en 2023 (en
jours de charges

charges d’exploitation) d’exploitation)
Médecins du Monde 203 324
Association nationale de la
recherche et de la technologie 171 5210
For¥d.at10n nationale des sciences 130 203
politiques
Horizon amitié 106 120
Premiére urgence internationale 103 147
Alteralia 89 113
France horizon 89 152
Education et plein air finances 71 148
Aglr pour l? lien social et la 63 228
citoyenneté
La chaine de I'espoir 63 286

Source : Comptes annuels des associations, mission. Note : la trésorerie de I'année N est exprimée en proportion des

charges d’exploitation de 'année N.

Graphique 9 : Evolution entre 2019 et 2023 de la trésorerie disponible des dix
associations (hors ANRT) récipiendaires du plus de financements de I'Etat en 2023, en
proportion de leurs charges (ratio exprimé en jours de charges d’exploitation)

Groupe SOS Solidarités
Association Aurore

France terre d'asile

Croix rouge francaise

Coallia

Fondation de I'armée du salut
Emmaiis solidarité

France horizon

FNSP

0

m Ratio de 2023 (en jours de charges)

50 100

Source : Comptes annuels des associations, mission.

Note : L’ANRT n’est pas représentée sur ce graphique pour des raisons de lisibilité :

de 5039 a 5210 jours de charges entre 2019 et 2023.
Légende : FNSP : Fondation nationale des sciences politiques.
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Ces évolutions positives en trésorerie ne sont pas pour autant gage d’'une solidité
financiére a moyen-terme de certaines associations. Il en est ainsi, selon la Cour des
comptes, de 'association Coallia, qui dispose d'une trésorerie nette parmi les plus élevées de
I’échantillon, mais n’a que récemment retrouvé des marges de manceuvres de termes de
liquidités, suite a un risque de cessation de paiement en 201772. D’apreés la Cour, Coallia reste
dans une situation préoccupante, malgré une trésorerie de 90 jours de charges en 2021, en
raison de variations infra-annuelles de trésorerie pouvant atteindre plus de 50 M€ :
« comme toutes les associations recevant des financements publics, Coallia subit de fortes
variations infra-annuelles de sa situation de trésorerie, en fonction du calendrier - souvent tardif
- de versement des subventions ou dotations, qu’il convient de prendre en compte afin d’analyser
son besoin réel en fonds de roulement. Ainsi, I'écart entre la situation au 31 décembre et la
situation de trésorerie la plus dégradée (hors placements et hors lignes de trésorerie) est croissant
depuis 2019 : alors qu'il s’élevait a 49,5 M€ en 2019, il était de 60,1 M€ pour 2022. La situation
de trésorerie n’étant pas systématiquement en mesure de faire face aux échéances de paiement,
cette situation conduit, sur la période sous revue, a un recours a des emprunts de courte durée ».

Les acteurs de I'hébergement d'urgence, dont Coallia, font par ailleurs face a une dépendance
aux subventions publiques, sans garantie que ces recettes seront reconduites l'année
suivante?s.

Proposition n°4: Améliorer la connaissance par les administrations des variations
infra-annuelles de trésorerie des associations financées. Les services déconcentrés, en
particulier, pourraient assurer un suivi de ces variations pour les associations financées, afin
d’intégrer ces données au dialogue de gestion.

3.2.4. Les évolutions de la situation financiére des associations depuis 2023 méritent
une vigilance au cours des prochains mois

3.2.4.1. Les associations alertent sur une dégradation de leur situation financiere
depuis 2023

Selon I'enquéte relative a la situation financiere des associations publiée par Le Mouvement
Associatif enavril 2025, menée auprés de 5557 structures associatives (dont 69 % de
structures employeuses) au mois de mars 2025 :

. 31 % des associations employeuses disposent de moins de trois mois de trésorerie (en
mois de charges d’exploitation), 61 % des associations employeuses disposent de moins
de six mois de trésorerie ;

. les difficultés de trésorerie varient d’'un secteur a I'autre : si les associations des secteurs
des loisirs, de I'action caritative, humanitaire, sociale et sanitaire, ou encore de la culture,
sont entre 29 % et 31 % a déclarer une trésorerie comprise entre trois et six mois de
charge, cette proportion est de 24 % dans le secteur du sport, au sein duquel pres de
60 % des associations sondées disposent de plus de six mois de trésorerie.

. 49 9% des associations sont dans 'attente d’'une décision concernant leur demande de
subvention pour 2025 au moment de I'enquéte ;

. parmi les associations s’étant vues attribuer des subventions depuis le début de I'année
2025, 45 % constatent une baisse de ce financement. Pour les financements venant de
I’Etat, cette baisse concerne 66 % des associations sondées ;

72 Source : Cour des Comptes, Observations définitives - Association Coallia, janvier 2024.

73 Source : Cour des Comptes, Observations définitives - Association Coallia, janvier 2024.
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. parmi les associations employeuses sondées, 18 % envisagent une baisse de leur masse
salariale en 2025 par le non-remplacement de départs définitifs, et 8 % envisagent de
recourir a des licenciements pour motif économique ou a un plan de sauvegarde de
I'emploi.

3.2.4.2. Les données macroéconomiques montrent un ralentissement du dynamisme du
secteur en 2024, et des défaillances en hausse, en particulier dans le domaine
sanitaire et social

Les données de I'URSSAF relatives a la masse salariale ne font pas apparaitre de
dégradation de la situation financiére des associations, du moins sur les trois premiers
semestres de 'année 2024 :

. la masse salariale des associations a crii de 0,81 % en moyenne trimestrielle sur les trois
premiers trimestres de 'année 2024, contre 1,34 % en moyenne trimestrielle entre le
T12019 etle T4 2023. A titre de comparaison, la masse salariale du secteur privé a cri
de 0,46 % en moyenne trimestrielle sur les trois premiers semestres de I'année 2024,
contre 1,18 % en moyenne trimestrielle entre le T1 2019 et le T4 202374 ;

. les effectifs des associations ont crii de 0,34 % en moyenne trimestrielle entrele T1 2019
etle T4 2023, puis de 0,19 % en moyenne trimestrielle sur les trois premiers trimestres
de I'année 2024 (dont-0,71 % au T3 2024).

Ces données de I'URSSAF n’indiquent pas, en moyenne, de diminution de la masse
salariale sur les trois premiers trimestres de 'année 2024. Les données pour le T4 2024
etle T1 2025 n’ont pas pu étre consultées par la mission.

Les données transmises par I'Observatoire des données économiques du Conseil
national des administrateurs judiciaires et mandataires judiciaires (CNAJM]) ne
montrent pas d’augmentation significative du nombre de défaillances des structures
associatives en 2024 et au T1 2025 par rapport aux trimestres précédents (tableau 16), ce
niveau étant proche du niveau de 2019, avant la crise sanitaire.

Tableau 16 : Nombre de procédures collectives concernant les associations depuis 2019

p Moyenne trimestrielle du nombre de procédures collectives concernant
Année . . 2
les associations (en nombre de structures concernées)

2019 166,8
2020 102,5
2021 78,3
2022 97,3
2023 177,8
2024 179,0
T1 2025 182,0

Source : Mission, a partir des données transmises par I'Observatoire des données économiques du CNAJM]J.

74 Le calcul de la masse salariale inclue la prime de partage de la valeur.
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Le nombre de structures associatives engagées dans une procédure collective a crii de
7,4 % entre 2019 et 2024, soit une hausse moindre que pour I'ensemble du secteur
privé (+27,9 %). Cette hausse est concentrée sur la période 2022-2024 (apres une baisse
pendant la crise sanitaire) : sur cette période, en revanche, les associations ont connu une
hausse plus significative de procédures collectives que 'ensemble du secteur privé (+84,1 %,
contre +60,9 %). En 2024, le secteur le plus concerné est le secteur sanitaire et social’s,
avec 19,0 % des défaillances, suivi par le secteur culturel et récréatif, a 18,2 %, et
I'enseignement, a 10,1 %.

Depuis 2019, les structures associatives ont connu une hausse plus forte du nombre
d’emplois menacés par ces procédures collectives que I'ensemble du secteur privé :

. entre 2019 et 2024, le nombre d’emplois menacés a crii de 73,9% pour les
associations (contre 54,4 % pour '’ensemble du secteur privé) ;

. entre 2022 et 2024, cette hausse atteint 112,7 % (contre 71,9 % pour I'ensemble du
secteur privé), portée par une forte hausse en 2023 (+211 %), et partiellement
compensée par une baisse en 2024 (-31,5 %).

Cette augmentation est portée par la défaillance de structures associatives employant plus de
200 salariés, pour lesquelles le nombre d’emplois menacés dans ces structures a été multiplié
par quatre entre 2022 et 2023, méme si la hausse des emplois menacés s’observe pour toutes
les structures associatives employeuses.

Par conséquent, la part des emplois associatifs dans le total des emplois menacés est
passée de 3,5 % a 5,1 % entre 2019 et 2023, avant de descendre a 4,1 % en 2024 une
proportion stable en 2025 (au 14 avril).

Le secteur sanitaire et social’® représente 44,1 % des emplois menacés par les
procédures collectives d’associations en 2024 (54,4 % en 2019), suivi par le secteur de
I'enseignement a 8,8 % des emplois menacés (9,6 % en 2019) et le secteur des activités
culturelles et récréatives, a 8,6 % (6,6 % en 2019). La hausse du nombre d’emplois menacés
depuis 2023 est portée par ces trois secteurs, en particulier le secteur sanitaire et social, et, en
son sein, par le sous-secteur de I'aide a domicile (20,5 % des emplois menacés en 2024). Si la
prédominance du secteur sanitaire et social dans les emplois menacés est une constante
depuis 2019, sa fragilité s’accroit en 2023, comme le montre le nombre d’emplois menacés :
6 848 emplois en 2023, contre 4 344 en 2019. Ce nombre d’emplois menacés connait une
décrue en 2024 (1 587 emplois menacés).

Proposition n°5: Suivre les indicateurs de trésorerie, de masse salariale et de
défaillances des associations dans les trimestres a venir pour identifier un éventuel
décrochage par rapport au reste du secteur privé et le cas échéant proposer des pistes
d’action [DJEPVA, DG Trésor, correspondants ESS en services déconcentrés].

75 Hors les associations relevant du champ de la « pratique dentaire ».

76 Hors les associations relevant du champ de la « pratique dentaire ».
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3.2.5. Il est nécessaire d’améliorer la connaissance par les administrations publiques
de la situation financiére des acteurs associatifs

L’analyse de la situation financiere des associations, en particulier de celles de grande taille et
récipiendaires de financements publics importants, demeure non systématique au sein des
services de I'Etat (cf. annexe IV.A). Lorsqu’elle est réalisée, selon les entretiens menés par la
mission, cette derniére semble se cantonner aux établissement et activités récipiendaires du
financement octroyé, et a la bonne utilisation du financement public, sans disposer d'une vision
de la santé financiére globale de I'acteur associatif. En outre, les administrations en charge de
I'octroi de financements publics ne disposent pas nécessairement d’'une connaissance des
réglementations comptables spécifiques aux associations (cf. partie 1) et des criteres
d’évaluation de leur situation financiére, qui difféerent de ceux du secteur privé comme des
opérateurs de I'Etat (cf. partie 3.2.2).

Proposition n° 6 : Disposer d’'une base de critéres pour évaluer la santé financiére des
associations, disponible sur data.gouv.fr [DJEPVA]. Une telle base pourrait étre accessible
par les agents publics via le site Data.Subvention.

3.3. D’apres I'analyse de la trésorerie de I'échantillon, certaines sont capables
de faire face a une baisse ponctuelle des financements publics, tandis que
d’autres seraient fragilisées

3.3.1. L’Etat pourrait davantage calibrer le soutien public aux associations en fonction
de leur niveau de trésorerie, y compris a un niveau infra-annuel

L'analyse des comptes annuels des associations permet de rendre compte de fortes
disparités en trésorerie au sein des structures les plus bénéficiaires du soutien financier
de I’Etat. Or, ce niveau de trésorerie semble pour 'heure rarement pris en compte dans les
décisions d’attribution des financements de I'Etat aux associations. En particulier, le réle des
potentiels surfinancements de l'association par les administrations publiques dans
I’accumulation de cette trésorerie ne fait pas 'objet d’'une analyse d’ensemble au niveau de la
structure, mais plutét par dispositif. Pourtant, certaines associations bénéficient d'une
trésorerie importante a la cléture des comptes, supérieure a six mois de charges, et donc
a priori suffisante pour répondre a leurs besoins en liquidités en cours d’année.

L’adaptation du financement de I'Etat et de ses opérateurs en cas de trésorerie
abondante peut toutefois exister :

. les missions locales voient I'échéancier de décaissement du soutien de 'Etat a leur
encontre décalé d'un mois par an depuis le projet de loi de finances pour 2025, en raison
d’une trésorerie égale a six mois de charges en moyenne ;

. les disponibilités des sections comptables des OPCO relatives a I'alternance et au plan de
développement des compétences sont limitées par décret a un tiers des charges
comptabilisées au cours du dernier exercice clos, toute trésorerie excédentaire devant
étre reversée a France Compétences (cf. encadré 6 et annexe I11.B) ;

. des mécanismes existent pour les associations gestionnaires d’ESSMS permettant
de réguler la constitution de trésorerie. Les ESSMS ne disposent pas de controle sur
I'affectation de leur excédent a la constitution de réserves de liquidité: selon
I'article R. 314-51 du code de I'action sociale et des familles, I'affectation de cet excédent
a un compte de réserve de trésorerie est décidée par 'autorité de tarification, qui peut
procéder a sa reprise.
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A Tinverse, certaines associations font face a des niveaux de trésorerie ne permettant pas de
couvrir leurs charges au cours de I'année, sans que ces difficultés de liquidité soient prises en
compte lors de I'attribution et du versement du soutien public, en particulier des subventions.
Seul le centre de crise de soutien (programme 209 « Solidarité a l'égard des pays en
développement ») a indiqué a la mission étudier le niveau de trésorerie des associations leur
de l'octroi de subventions, pour s’assurer de leur capacité a mettre en ceuvre les actions
humanitaires pour lesquelles elles sont financées (cf. annexe [V.A).

Une optimisation du financement aux associations en fonction de leurs besoins en
trésorerie permettrait une rationalisation de la dépense, et de porter attention aux
capacités des associations en difficulté financiére a mener a bien les actions souhaitées
par le financeur public.

A T'échelle du secteur associatif dans son ensemble, le patrimoine financier des ISBLSM ayant
cri de 26 Md€ entre 2020 et 2024 (cf. partie 3.1.1), des marges de manceuvre financieres
existent : ce patrimoine pourrait permettre aux associations détentrices de faire face a une
baisse ponctuelle des financements publics dont elles bénéficient.

3.3.2. La mission a établi une méthode pour chiffrer les économies qui seraient
induites par un ajustement ciblé du financement de I’Etat vis-a-vis des
associations dont la trésorerie serait excédentaire

La mission a estimé les gains financiers que pourrait réaliser I'Etat a travers une modulation
du financement ciblée au sein de l'échantillon étudié. Cette derniere vise a ramener la
trésorerie des associations de l’échantillon disposant de plus de 180 jours de charges
d’exploitation en trésorerie a un niveau permettant de couvrir 180 jours de charges. Cet
ajustement concernerait 15 associations (tableau 17). Pour chacune des 15 associations
concernées, le montant de I'ajustement a été limité a hauteur des financements regus par I'Etat
en 2023 : il équivaudrait alors, schématiquement, a une baisse des financements recus par

I’Etat, et non a un reversement actif de la part des associations de ces sommes a I'Etat.

L’opérationnalisation de cette mesure se heurte pour I'heure a des contraintes juridiques et
techniques :

. la non fongibilité des lignes de trésorerie, pour certaines associations. Certaines
associations disposent d’une trésorerie fléchée vers des dispositifs spécifiques, ce qui
empéche de transférer un excédent de trésorerie d'un dispositif vers un autre disposant
de moins de trésorerie : c'est le cas des OPCO, méme si des transferts de trésorerie en
cours d’année sont possibles a la condition d’étre régularisés en fin
d’exercice (encadré 6). De méme, les associations gestionnaires d’ESSMS sont soumises
a un financement par tarification, qui ne permet pas de procéder a un financement de
leurs activités hors tarification (sous gestion propre) par les excédents dégagés par les
ESSMS (sous gestion contrdlée). Ainsi, une trésorerie globalement élevée peut masquer
des situations financiéres hétérogénes entre les différents établissements (soumis ou
non a tarification) gérés par un acteur associatif, sans qu'une compensation soit
opérable ;

. le financement de I’Etat aux associations est divers. Il comprend des prestations de
services, non pilotables en fonction de la trésorerie de 1'association puisque liées a un
service fait. Par exemple, 'association service controle judiciaire enquéte, qui dispose de
225 jours de charge en trésorerie en 2023, regoit 12,6 M€ de financement de I'Etat, &
90,3 % sous forme de prestations de services, a savoir les services d’accompagnement
des individus sous controle et d’aide juridictionnelle. De plus, pour certaines associations
ce financement provient de différentes administrations. Une coordination entre ces
dernieres est alors nécessaire pour mettre en ceuvre une baisse des financements publics
a une association disposant d’'une trésorerie importante ;
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Si elle n’est pas effectuée sur la base d’'une analyse rigoureuse des causes de I'excédent
de trésorerie, une modulation du financement aux associations selon leurs trésorerie
pourrait créer un aléa moral, en désincitant les associations a maitriser leurs charges et
accroitre leurs ressources propres pour constituer des excédents.

En outre, la trésorerie élevée résulte d'un processus d’accumulation de liquidités sur plusieurs
années : une baisse des financements en cas de trésorerie abondante reléverait alors
d’'une mesure ponctuelle et non-reconductible. Les financements devront étre rehaussés
une fois la trésorerie mobilisée.

Cette mesure, mise en ceuvre sur le périmétre des dépenses de I’Etat, pourrait enfin entrainer
un report des demandes de soutien public des associations sur les administrations de la
sécurité sociale ou les collectivités territoriales. Elle ne constitue donc pas une mesure de
réduction structurelle de la dépense publique en faveur des associations.
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Encadré 6 : Les OPCO

Les OPCO sont 11 associations paritaires agréées chargées d’accompagner la formation
professionnelle. Les OPCO recoivent des financements de I'Etat (26,04 M€ en moyenne en 2023) et de
France Compétences, opérateur de I'Etat chargé de centraliser puis de redistribuer les financements a la
formation professionnelle. Les versements aux OPCO par France Compétences s’effectuent par dispositif
de formation (pour l'apprentissage : 3,6 Md€ répartis entre OPCO) et obéissent a un cadre réglementaire
stricte, fixant le niveau de financement de chaque dispositif, défini aux articles R. 6332-1 a R. 6332-114
du code du travail. France Compétences finance également les dépenses d’alternance des OPCO a
hauteur de 6 Md€ a travers une dotation de péréquation interbranche versée mensuellement selon les
besoins prévisionnels en trésorerie des OPCO.

Le fléchage des dépenses des OPCO, explique pour partie le niveau élevé de leur trésorerie. Cependant,
la trésorerie des OPCO est étanche par section comptable’’ (alternance, volontariat professionnel,
etc.) : les préts d'une section comptable a la trésorerie abondante a une autre section comptable a la
trésorerie faible doivent étre renseignés au sein de comptes de liaisons.

En outre, la trésorerie (uniquement les disponibilités, mais non les valeurs mobilieres de placement ni
les instruments de trésorerie) des sections comptables des OPCO relative a I'alternance et au plan de
développement des compétences est limitée, par décret, a un tiers des charges comptabilisées au cours
du dernier exercice clos, toute trésorerie excédentaire devant étre reversée a France Compétences7s.

En revanche, les OPCO peuvent présenter des frais de fonctionnement importants, et en
croissance, qu’il conviendrait de rationaliser : la Cour des Comptes, dans trois rapports consacrés
aux opérateurs Akto, OPCO Entreprises de Proximité, et OPCO2i, recommande un meilleur pilotage de la
masse salariale et des frais de gestion en forte croissance, liée a I'externalisation massive de certaines
actions (recours aux cabinets de conseil, aux prestataires en matiere d’informatique).

Source : Code du travail, Cour des comptes, mission.

3.3.3. Le mission a évalué le gain financier pour I'Etat d’'une modulation ponctuelle de
ses financements aux associations disposant d’'une trésorerie supérieure a
180 jours de charges d’exploitation

En cas d’un ajustement du financement de I'Etat concernant les 15 associations de I’échantillon
étudié disposant, en 2023, d’une trésorerie supérieure a 180 jours de charges d’exploitation,
selon la méthodologie décrite précédemment, les principales associations affectées seraient :

. I’Agence nationale de la recherche et de la technologie (55,6 M€) ;

77D’apres le réglement ANC de 2019, les OPCO établissent des comptes annuels faisant apparaitre le suivi des fonds
attribués pour chacune des sections définies par le code du travail. Ces sections se rapportent aux activités pour
lesquelles ils sont agréés par l'autorité administrative. Un bilan et un compte de résultat sont établis pour chaque
section. Les charges et produits communs sont affectés aux sections définies par le code du travail suivant une clé
de répartition. Le compte 1823 « compte de liaison entre dispositifs » permet d’assurer le suivi des sommes dues
entre les différentes sections. Les sections assurant le suivi des fonds attribués sont définies aux articles R. 6332-15
et D. 6332-16 du code du travail. Il s’agit :

= des actions en alternance ;
= des actions utiles au développement des compétences au bénéfice des entreprises de moins de cinquante
salariés ;

= le cas échéant les actions liées au développement de la formation professionnelle continue mentionnées a
'article L. 6332-1-2 en distinguant les actions réalisées grace aux contributions versées en application d'un
accord de branche de celles versées sur une base volontaire par 'entreprise ;

= le cas échéant, les contributions des travailleurs indépendants versées dans les conditions prévues a 'article
L.6332-11-1.

La clé de répartition est déterminée sur la base des sommes affectées aux différentes sections, c’est-a-dire des fonds
attribués par France Compétences et des contributions supplémentaires. Toutefois, sur la base d’'une comptabilité
analytique, cette répartition peut faire 'objet d'une modulation déterminée par la convention d’objectifs et de
moyens (article R. 6332-19 du code du travail).

78 Article R. 6332-27 du code du travail.
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. Les restaurants du ceeur (20,7 M€) ;
. I'Institut Pasteur (17,1 M€).

Ces 15 associations seraient affectées en moyenne a hauteur de 12,7 M€, le montant médian
s’élevant a 9,6 M€ (tableau 17).

Tableau 17 : Contribution des 15 associations disposant de plus de 180 jours de charges
d’exploitation en trésorerie au 31 décembre 2023

Contribution a un ajustement des
z L . L. financements de I’Etat pour une
Dénomination de l'association . . 2t 5 .
trésorerie supérieure a 180 jours de
charges (en M€)
Association nationale de la recherche et de la technologie 55,6
Les restaurants du coeur 20,7
Institut Pasteur 17,1
Institut du monde arabe 14,8
Afeji Hauts de France 14,6
Fondation nationale des sciences politiques 13,6
Médecins du Monde 12,7
La chaine de I'espoir 9,6
Fédération francaise des banques alimentaires 9,4
Agir pour le lien social et la citoyenneté 7,3
Le Pont 6,4
Aidaphi 59
Association service contrdle judiciaire enquétes 1,6
Fondation d'Aguesseau 1,2
Mieux étre et le logement des isolés 0,1

Source : Comptes annuels des associations, mission.

La faisabilité d'une modulation du financement de I'Etat en fonction du niveau de trésorerie
varie selon 'association concernée, en particulier si cet ajustement prend la forme d'une baisse
du financement de I'Etat a leur encontre (tableau 18). En particulier, une majorité de ces
associations disposait déja d’une trésorerie importante en 2019, ce qui interroge quant a la
nécessité de disposer d’une trésorerie élevée pour maintenir leur modéle économique.
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Tableau 18 : Facteurs explicatifs du niveau de trésorerie et faisabilité d'une modulation du
financement de I'Etat en fonction du niveau de trésorerie pour les 15 associations dont la
trésorerie est supérieure a 180 jours de charges en 2023

Dénomination de
I'association

Facteurs expliquant le
niveau de trésorerie

Evolution de la
trésorerie depuis
2019 (en jours de

charges
d’exploitation)

Freins a une
modulation du
financement de I’Etat

Association nationale
de la recherche et de la
technologie (ANRT)

Au sein de la convention
de subvention liant
I’ANRT et le MESR], il
est précisé (article 3)
que ce dernier « met a
disposition de 'ANRT la
trésorerie nécessaire,
destinée a faire face aux
dépenses relatives aux
opérations qu'il lui
confie, préalablement a
la mise en ceuvre
desdites opérations »

+171 jours

95 % des financements
sont des transferts aux
entreprises (theses
Cifre)

Les restaurants du coeur

+27,4 M€ en 2023 par
rapporta 2022 (+22 %)
porté par une hausse

des dons manuels
(+133,7 M€)

+41 jours
Trésorerie déja
importante en 2019
(246 jours)

La trésorerie élevée de
I'association ne semble
pas provenir d'un

« surfinancement »
public

Institut Pasteur

Subvention annuelle de
du ministére de
I’éducation nationale,
de I'enseignement
supérieur et de la
recherche pour
I'ensemble

+47 jours

N.D.

Institut du monde arabe

48,1 % des produits
proviennent d'une
subvention du
ministére de 'Europe et
des affaires étrangeres :
un « surfinancement »
public pourrait donc
expliquer la trésorerie
élevée

N.D.

N.D.

Afeji Hauts de France

Gestionnaire
d’hébergement
d’urgence, Afeji doit
faire face a des longs
délais de versement des
subventions

+41 jours
Trésorerie déja
importante en 2019
(197 jours)

Pour les ESSMS financés
par tarification (CHRS),
le financement de I'Etat
est calibré selon le
nombre de places
gérées.

Fondation nationale des
sciences politiques

N.D.

+130 jours (+87 M€)

N.D.

Médecins du Monde

+44,7 M€ de trésorerie
en 2023 par rapport a
2022, principalement
due al'encaissement
d’un legs important
(31,3 M€)

+203 jours (+73 M€)

La trésorerie élevée de
I’association ne semble
pas provenir d'un

« surfinancement »
public
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Dénomination de
I'association

Facteurs expliquant le
niveau de trésorerie

Evolution de la
trésorerie depuis
2019 (en jours de

charges
d’exploitation)

Freins a une
modulation du
financement de I’Etat

La chaine de I'espoir

N.D.

+63 jours (+15 M€)

Trésorerie déja

importante en 2019
(223 jours)

94 9% des financements
de I'Etat provient du
centre de crise et de
soutien du ministére de
I'Europe et des affaires
étrangeres, une
subvention d’urgence
par projet et donc peu
pilotable

Fédération francaise
des banques
alimentaires

+7,1 M€ de trésorerie
en 2023 alors que les
subventions et concours
publics ont baissé de

1 M€

+54 jours (+27 M€)

Trésorerie déja
importante en 2019

(199 jours)

La majorité des
financements de I'Etat
(9,9 M€) subventionne
les achats de denrées
alimentaires. 1,9 M€
pour les frais de
fonctionnement.

Agir pour le lien social
et la citoyenneté

Gestionnaire
d’hébergement
d’urgence, 'association
doit faire face a des
délais de versement des
subventions élevés

+63 jours (+19 M€)

Trésorerie déja

importante en 2019
(165 jours)

Pour les ESSMS financés
par tarification (CHRS),
le financement de I'Etat
est calibré selon le
nombre de places
gérées.

doit faire face a des

importante en 2019

Gestionnaire Pour les ESSMS financés
d’hébergement -43 jours (+4 M€) | par tarification (CHRS),
Le Pont d’urgence, 'association Trésorerie déja | le financement de I'Etat
doit faire face a des importante en 2019 | est calibré selon le
délais de versement des (327 jours) | nombre de places
subventions élevés gérées.
Gestionnaire Pour les ESSMS financés
d’hébergement +38 jours (+13 M€) | par tarification (CHRS),
Aidaphi d’urgence, 'association Trésorerie déja|le financement de I'Etat

est calibré selon le

enquétes

biens et services

délais de versement des (171 jours) | nombre de places
subventions élevés gérées.
Association service 90 % des produits Le financement de I'Etat
controle judiciaire proviennent de vente de N.D.|reléeve a 90,3 % de

prestations de service

Le financement de I'Etat
reléeve a 52 % de
prestations de service,

Mieux étre et le
logement des isolés

d’urgence, 'association
doit faire face a des
délais de versement des
subventions élevés

+18jours (+12 M€)

Fondation d'Aguesseau |N.D. +52 jours (+3 M€) au titre de 'action
sociale ministérielle
(ministere de la justice)
Reprises de subventions
Gestionnaire déja réalisées
d’hébergement (741 000 € en 2023).

S’y ajoutent 1 M€ de
reprises sur provision
pour risque de
reversement aux
services de I'Etat

Source : Mission.

Note: Cifre: conventions industrielles de formation par la recherche; N.D.: non-disponible; CHRS: centre
d’hébergement et de réinsertion sociale.
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3.3.4. Selon les hypotheses retenues, le chiffrage des économies ponctuelles induites
par un calibrage du financement de I’Etat des associations dont la trésorerie
dépasse 180 jours de charges d’exploitation serait compris entre 102 et 191 M€

A charges d’exploitation constantes, la mesure ponctuelle visant 3 ramener le niveau de
trésorerie des 65 associations de I’échantillon a un niveau permettant de couvrir
180 jours de charges d’exploitation, a travers un versement de I'excédent de trésorerie a la
puissance publique, permettrait de réaliser 311 M€. En limitant, pour chaque association, le
montant de I'ajustement a hauteur des financements recus par I'Etat en 2023, le niveau
d’économie potentielles s’éleve a 191 M€ et concerne 15 associations (moins d'un quart des
associations étudiées). Le potentiel d’économie a également été estimé par la mission pour un
niveau de trésorerie ramené a 90 jours’? et a 60 jours (tableau 19), bien que ces scénarios, au
regard des délais de versements du soutien public aux associations, paraissent difficilement
envisageables si I'Etat ne fait pas évoluer les modalités de versement de ses financements,

comme préconisé dans le rapport de synthese.

Ces scénarios d’économies ne concernent que les 65 associations étudiées. Certaines
associations parmi les 100 plus grandes bénéficiaires de financements de I'Etat en 2023 mais
n’ayant pas publié leurs comptes au JOAFE pourraient également étre mises a contribution
selon leur niveau de trésorerie, aprés analyse de leurs comptes annuels.

Tableau 19 : Potentiel d’économies ponctuelles lié a un ajustement du financement de I’Etat en
fonction de la trésorerie des associations (en M€)

Ajustement au-dela de | Ajustement au-dela de | Ajustement au-dela de
180 jours de trésorerie | 90 jours de trésorerie | 60 jours de trésorerie

Economies
ponctuelles 190,5 652,8 984,8
potentielles

Source : Comptes annuels des associations, mission.

En excluant les prestations de services de I'assiette de financement public modulables?, le
potentiel d’économies lié a une modulation du financement aux 15 associations les plus dotées
en trésorerie s’éleve a 188,9 M€. C’est cette hypothése qui est retenue dans le rapport de
synthese de la mission.

En excluant en plus les associations ayant pour activité principale la gestion de centre
d’hébergement d’urgence, soumises a des délais de versement du financement public
importants, les économies potentielles atteignent 154,6 M€. Les principales associations
contributrices seraient alors les fondations, les associations de distribution d’aide alimentaire
et les associations de solidarité internationale.

En excluant enfin du périmetre '’ensemble des associations actives dans le champ social et de
la solidarité internationale, le potentiel d’économies s’éleve a 102,2 M€. Les associations
contributrices seraient dans ce cas I’ANRT, I'Institut Pasteur, I'Institut du monde arabe, la
Fondation nationale des sciences politiques et la fondation d’Aguesseau.

79 Un niveau de trésorerie de 90 jours est considéré comme suffisant par la direction générale de la cohésion
sociale (DGCS) dans le cadre de I'attribution de fonds des programmes 304 et 137, selon les entretiens menés par
la mission.

80 En s’appuyant sur la catégorisation du financement en faveur des associations effectuée au sein du jaune
budgétaire « Effort financier de I'Etat en faveur des associations » de 2023.
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Tableau 20 : Potentiel d’économies lié &4 une modulation du financement de I’Etat aux
associations disposant de plus de 180 jours de trésorerie en 2023 (en M€)

Périmeétre PPN e 2 . Périmetre
. Périmetre moyen | Périmetre élargi .
restreint maximal
Economies 102,2 154,6 188,9 190,5
potentielles

Source : Comptes annuels des associations, mission.

3.3.5. La mesure formule plusieurs préconisations concernant le lien entre le
financement de I'Etat et la trésorerie des associations

Proposition n°7: Pour les associations financées par dotation globale, intégrer aux
conventions de subventions la possibilité d’ajuster le niveau de financement global a
une association en fonction de son niveau de trésorerie [responsables de programmes,
DJEPVA]. Cette mesure concerne les associations agissant comme un quasi-opérateur de
politique publique pour le compte de I'Etat, que ce soit dans le cadre de la mise en ceuvre d’un
service public ou d’intérét général, ou encore d’une collecte et redistribution de fonds publics
(cf- annexe II). Ces associations sont financées, non pour un projet donné, mais pour leur action
générale.

Dans ce cas, les administrations pourraient intégrer a la convention de subvention signée avec
I'association la possibilité de moduler cette subvention en fonction du niveau de trésorerie
disponible de I'association. L’association pourra dans ce cas continuer a mener les projets
jusqu’alors financés par I'Etat avec ses ressources propres, aussi longtemps que sa trésorerie
le permet dés lors que ces actions sont inscrites dans son objet associatif. Pour sa part, I'Etat
pourrait se porter garant du financement du projet si I'association n’est plus en mesure de le
financer en propre, mais aussi apporter davantage de soutien non-financier a I'association sur
la durée du conventionnement (visibilité, soutien technique des services déconcentrés).
L’intégration d’une telle possibilité de modulation du soutien de I'Etat a I'acteur associatif, pour
étre acceptée, doit donc s’accompagner d’un conventionnement pluriannuel et d’'un dialogue
de gestion accru entre associations et tiers public financeur.

La mise en ceuvre de cette proposition pourrait prendre la forme d’une clause-type ajoutée au
modele de convention-type figurant en annexe de la circulaire
n° 5811-SG du 29 septembre 2015 relative aux nouvelles relations entre les pouvoirs publics
et les associations par la DJEPVA.

Proposition n° 8: Pour les associations exercant des missions récurrentes pour le
compte du financeur public, et supportant des charges fixes, mettre en place des
modalités de paiement par douziéme, avec régularisation en fin de gestion [Direction du
budget (DB), responsables de programme]. La reconduction automatique des subventions
de I'année N-1 pour les premiers mois de I'année N, a raison d’'un versement mensuel (dit par
douzieme), dans l'attente de la signature d’'une nouvelle convention de subvention pour
I'année N, pourrait étre instaurée dans les secteurs les plus concernés par des délais
importants de renouvellement des conventions de subventions, pour des actions a vocation
pérenne et avec des colits fixes élevés (par exemple 'hébergement d’'urgence, compte tenu des
frais de personnel et immobiliers). Ce dispositif existe déja dans le secteur de 'insertion par
'activité économique.

Proposition n° 9 : Afin d’identifier dans le temps les potentiels surfinancements publics,
renforcer le suivi de la situation financiére globale des grands acteurs associatifs [DB].
Les bureaux sectoriels de la direction du budget pourraient suivre la situation financiére des
principales associations les plus financées par I'Etat et ses opérateurs dans leur périmétre. Les
principales données tirées de ces analyses pourraient figurer dans le jaune budgétaire dédié a
I'effort financier de I'Etat en faveur des associations.
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Théorie économique du soutien de I’Etat
aux associations






SYNTHESE

La puissance publique accompagne de longue date le secteur associatif. Les relations
entre I'Etat et les associations sont marquées, ces derniéres années, par une reconnaissance
institutionnelle de leur utilité sociale et les alléegements fiscaux qui en découlent, et par une
diversification des modes de financements a leur endroit (création de fonds spécifiques). Cet
accompagnement est analysé dans la présente annexe a 'aune de la littérature économique
portant sur les associations et, plus largement, sur les organisations a but non lucratif.

Les relations entre I'Etat et les associations différent de celles avec d’autres tiers du secteur
privé. En effet, 'association est un agent économique spécifique, caractérisé par sa non
lucrativité, c’est-a-dire le fait de ne pas distribuer les profits issus de son activité
économique (ce qui ne lui interdit pas de réaliser des profits). Les associations sont en majorité
des organisations non marchandes, mais sous certaines conditions, elles ont la possibilité de
développer certaines activités marchandes.

Le soutien public aux associations peut étre justifié par la théorie économique. Les
associations peuvent étre des productrices de biens publics, face a I'échec du marché a
satisfaire I'ensemble des consommateurs, mais aussi face a la sous-optimalité des contrats liant
I'Etat & des prestataires privés lucratifs pour la fourniture de biens publics. En effet, ces
derniers peuvent exploiter des asymétries d’informations pour maximiser leur profit, au
détriment de la qualité des biens publics produits. Le caractére non lucratif et non marchand
d’une majorité d’associations permet en outre a 'Etat de gérer les tensions entre les logiques
marchandes et non marchandes traversant le tissu social. Enfin, le financement public des
organismes privés non lucratifs permet de pallier les limites de leurs financements
philanthropiques.

A partir de l'analyse de la littérature économique existante, la mission a dégagé une doctrine
économique de soutien de I’Etat aux associations qui s’articule autour de quatre types de
soutien financier, a appliquer selon le type d’association financée et les objectifs visés par la
politique publique :

. les aides visant a créer du lien social doivent chercher a maximiser le nombre de
personnes touchées tout en minimisant le cofit de suivi des dispositifs, en privilégiant les
aides solvabilisant la demande (pour s’assurer que les associations répondent bien a un
besoin) et les avantages fiscaux (faibles cofits de gestion). Les aides budgétaires
résiduelles doivent étre distribuées au niveau local avec un formalisme minime ;

. les aides visant a la fourniture d’'une prestation ou d’un service public doivent
chercher a maximiser la production du service par rapport a I'euro engagé, tout en
interrogeant la pertinence de recourir a un acteur associatif plutot que d’internaliser la
fourniture de ce service ou de recourir a une entreprise. L'Etat doit également établir un
controle renforcé de l'impact de l'action associative, et adapter le mode de
financement (marché public, appel a projets, tarification, gré a gré) au type de prestation
et ala présence ou non d’'une concurrence dans le secteur ;

. les aides redistribuées par I'association, qui assume un role de « caisse » doivent
s’'assurer de 'adéquation entre la redistribution des fonds par 'association et I'objectif
de politique publique, tout en minimisant les cofits de gestion. L’Etat doit aussi interroger
la pertinence de recourir a un acteur associatif plutét que d’internaliser la fourniture de
ce service ou de recourir a une entreprise ;

N

. les aides visant a professionnaliser les associations doivent permettre a une
structure associative de monter en compétence, a travers un financement temporaire.
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Annexe II

INTRODUCTION

La présente annexe dresse un état des lieux de la littérature économique concernant le
financement public aux associations, et, plus globalement, aux organismes a but non lucratif.
Elle expose successivement :

. I'évolution historique des politiques de soutien de I'Etat au secteur associatif (I) ;

. la qualification des associations comme un agent économique spécifique par les
différents courants de pensée économique (II) ;

. la justification du soutien de I'Etat aux associations par la théorie économique (III) ;

. les recommandations de la mission relatives a I'élaboration d'une doctrine économique

du financement par I’Etat des associations (IV).



Annexe II
1. Les évolutions historiques du soutien de I'Etat aux associations

1.1. Les relations historiques entre I’Etat et le monde associatif

Si les origines des associations sont bien antérieures au XIXémesiecle, ce siécle consacre
I'invention d’'un modéle et la construction de piliers associatifs forts, repris dans la loi
du 1erjuillet 1901 reconnaissant la liberté associative en France. Le fait associatif, d’abord
interdit par la loi Le Chapelier de 1791, a été porté par 'associationnisme ouvrier puis par une
pluralité de courants?! (cf. annexe .A).

A compter des années 1970, la crise des systémes de protection sociale mis en place au
XIXeme siécle marque le renouveau du secteur associatif, et plus largement des organismes non
lucratifs. En effet, les systemes européens de protection sociale ont progressivement laissé
davantage de place a l'initiative privée, notamment pour la fourniture de services pour
répondre a des besoins sociaux croissants. A cette période, certains organismes existants et
plusieurs nouvelles associations ont entrepris de fournir ces services, notamment pour les
catégories de population non couvertes par les politiques sociales. Leur action est d’abord
restée indépendante des politiques gouvernementales et largement fondée sur le bénévolat?.

Depuis les années 1980, et plus encore a partir de la moitié des années 1990, dans un contexte
d’affirmation des politiques culturelles et des politiques de jeunesse, la collaboration entre les
associations et les pouvoirs publics s’est affirmée et le soutien a la vie associative est devenu
un enjeu pour I’Etat et pour les collectivités territoriales.

Les actions de soutien des pouvoirs publics a la vie associative s’articulent autour de
trois grands changements pour le secteur associatif3, qui ont profondément modifié la
nature des relations entre I’Etat et les associations ces derniéres années :

. la reconnaissance institutionnelle de leur utilité sociale et les allegements fiscaux
qui y sont attachés ;

. les aménagements en faveur des élus associatifs (congés pour engagement associatif,
droit a la formation, etc.) ;

. et la diversification et les garanties des modes de financement (création de fonds
spécifiques).

Dans la présente annexe, les notions d’ « Etat » et de « pouvoirs publics » sont employées de
maniére synonyme au sens de « puissance publique ».

1 Socialisme associationniste, christianisme social, libéralisme social, solidarisme, etc.

2 Source : Carlo Borzaga, 2003, Nouvelles tendances du secteur a but non lucratif en Europe : 'émergence de
I'entreprise sociale, in Antonella Noya, Corinne Nativel, 2003, Le secteur a but non lucratif dans une économie en
mutation, OCDE.

3 Source: Mathilde Renault-Tinacci, Emmanuel Porte, 2024, Le soutien national a la vie associative. Enquéte
exploratoire sur une action publique émiettée, Institut national de la jeunesse et de I'éducation populaire (INJEP).
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1.2. Vers un accompagnement du secteur associatif (1985-2000)

La reconnaissance du travail et de la dynamique du monde associatif comme un acteur
économique a part entiére passe par la création du Conseil national de la vie
associative (CNVA)* par le décret n° 83-140 du 25 février 1983 et du fonds national pour le
développement de la vie associative (FNDVA)S par le décret n® 85-488 du 6 mai 1985. Ces
institutions concernent 'ensemble des associations et consacrent le ministére chargé de la vie
associative, qui est aussi celui de la jeunesse et des sports, comme animateur de la stratégie de
I'’Etat. Elles constituent un dialogue institutionnel renforcé tout en soulignant les attentes de
I'Etat 4 I'égard du monde associatif.

L’Etat se structure pour accompagner les associations. Ainsi, une circulaire du Premier
ministre 4.257/SG du 28 juillet 1995, qui sera complétée de deux autres circulaires,
le 14 septembre 1998 et le 30 décembre 1999, en faveur du développement de la vie
associative, demandent a I'ensemble des préfets de nommer un délégué départemental a la
vie associative (DDVA) ayant pour vocation de s’adresser a ’ensemble du champ associatif.

1.3. De [I'Etat pilote a [IEtat partenaire en soutien de I'emploi
associatif (2001-2015)

Dans le cadre des célébrations du centenaire de laloi de 1901, le paradigme de soutien de I'Etat
aux associations a évolué. Il s’agit moins de structurer le tissu bénévole et de valoriser les
projets des associations/fédérations que de soutenir un secteur économique jugé vertueux
car porteur de valeurs.

La politique de soutien et d’accompagnement au monde associatif de I'Etat évolue vers
une politique de soutien a I'emploi associatif, comme levier de développement de la
cohésion sociale des territoires. Ce processus passe par la création, a partir de 2002, des
dispositifs locaux d’accompagnement (DLA). Dans chaque département, ces DLA proposent
aux associations employeuses de bénéficier gratuitement d’'un accompagnement en vue
de « consolider leur modeéle économique et pérenniser leurs emplois ».

Le soutien de I'Etat a la vie associative connait ainsi des évolutions rapides :

. la charte des engagements réciproques signée en février 2014 entre IEtat,
le Mouvement associatif, et les représentants des collectivités territoriales, reconnait
aux associations la capacité a contribuer a l'intérét général et I'extension du role
économique des associations, notamment en tant qu’employeur. La charte fait I'objet
de déclinaisons territoriales et sectorielles ;

. laloi n° 2014-856 du 31 juillet 2014 relative a I'économie sociale et solidaire (ESS)
constitue une rupture importante dans la mesure ou elle intégre les associations a un
ensemble plus large d’acteurs. L’article 59 de la loi définit 1également pour la premiére
fois les caractéristiques de la subvention ;

4 Le CNVA a été transformé en 2009-2010 en Haut Conseil a la vie associative (HCVA).

5 Le FNDVA a été successivement transformé en conseil de développement de la vie associative (CDVA) par décret
du 2 juillet 2004, puis en fonds pour le développement de la vie associative (FVDA) en 2011 a la suite d’audits de
modernisation de I'Etat dont la proposition principale visait a déconcentrer le fonds.



Annexe II

. la circulaire du Premier ministre5811/SG du 29 septembre 2015, dite
circulaire « Valls » relative aux nouvelles relations entre les pouvoirs publics et les
associations décline la charte des engagements réciproques et insiste sur la nécessité de
co-construction des politiques publiques avec les associations et sur la sécurisation
juridique du mode de financement par subventions au méme titre que la commande
publique.

1.4. Une politique de soutien de I'Etat au monde associatif qui tente de se
rénover (2016-2024)

En novembre 2017, le Premier ministre a présenté son plan de développement pour la vie
associative, qui vise a soutenir leur développement économique et la valorisation du
bénévolat et de 'engagement. Le rapport du 8 juin 2018 remis au Premier ministre par le
Mouvement associatif axe ses propositions en matiere économique sous deux angles :

. faire mieux reconnaitre les spécificités du modéle économique non lucratif associatif en
France et en Europe (propositions 18 a 22) ;

. et apporter des réponses adéquates aux enjeux de soutien et de développement de
I’emploi associatif qualifié et de qualité (propositions 56 a 59).

Dans le contexte de la pandémie de Covid-19 et du plan de relance qui a suivi, le
Gouvernement a mis en place des mesures visant a soulager la trésorerie des
associations (45 M€ entre 2020 et 2022 par le biais de France Active) et a réduire ou
compenser leurs colits (40 M€ de la Banque des Territoires pour renforcer les fonds propres
des associations de grande taille et 15 M€ affectés au FONJEP afin de financer la création
de 2 000 postes FONJEP entre 2021 et 2022 dans le cadre du plan « un jeune, une solution »).
Les procédures de versements des subventions publiques attribuées aux associations ont été
accélérées et allégéeset. Les associations ont également pu bénéficier des dispositifs de droit
commun mis en place lors de la crise sanitaire, comme le fonds de solidarité, a destination des
trés petites entreprises (jusqu’a 10 000 € d’aides par structure cofinancées par I'Etat et les
régions), ou de différentes aides sectorielles de I'Etat (le fonds de solidarité de l'agence
nationale du sport, par exemple).

La loi n° 2021-875 du 1erjuillet 2021 visant a améliorer la trésorerie des associations
autorise les préts entre associations d'un méme réseau et facilite la gestion par les associations
de leurs subventions, avec la possibilité de conserver des excédents de subvention et la fixation
de la regle d’'un délai de paiement des subventions de 60 jours aprés notification. La loi
renforce également les contrdles des organismes faisant appel a la générosité du public et
facilite les conditions de transformation d'une association en fondation reconnue d’utilité
publique.

Le ministére chargé de la jeunesse et de la vie associative engage a I'automne 2020 un
programme intitulé Guid’Asso, visant a renforcer la lisibilité, la qualité et I'accessibilité des
services d’information et de conseil aux associations. Le déploiement de Guid’Asso, dont
I'échéance est prévue a horizon 2026, nécessite la restructuration du réseau
d’accompagnement territorial préexistant. Ses financements reposent principalement sur des
postes FONJEP.

6 Circulaire n° 6166/SG du 6 mai 2020 sur les mesures d’adaptation des régles de procédure et d’exécution des
subventions publiques au sens de I'article 9-1 de la loi n® 2000-321 du 12 avril 2000, attribuées aux associations,
pendant la crise sanitaire.
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2. Les courants de pensée économique s’intéressant au secteur a but non
lucratif et aux associations comme acteurs économiques

Le secteur a but non lucratif, auquel se rattache le secteur associatif, est associé aux concepts
d’économie sociale et de tiers secteur. Il s’agit d’'un secteur qui se situe entre I'Etat et le marché,
axé sur des missions d’intérét général, et dont I'objectif n’est pas la distribution de bénéfices.
Si I'expression « non-profit sector », née aux Etats-Unis, fait référence principalement a
I'absence de distribution de bénéfices, le terme d’économie sociale souligne plutot la
dimension socio-économique, alors que I'appellation de tiers secteur met en évidence sa
position 3 mi-chemin entre 'Etat et le marché”.

2.1. Les différents courants de théorie économique

2.1.1. L’économie néoclassique

Une premiere approche économique du secteur a but non lucratif est’économie néoclassique :
en reprenant les outils de pensée développés par ce courant, les associations pourraient étre
assimilées comme répondant a des défaillances de marché, en produisant des biens publics qui
ne peuvent étre rentabilisées par des acteurs a but lucratif (cf. partie 3.1), ou en agissant en
complémentarité du secteur marchand pour fournir des biens et services a des publics non
solvables.

2.1.2. Les limites supposées de 'économie néoclassique

Le courant économique néoclassique, qui repose sur I'hypothese centrale de la rationalité
individuelle, opererait une coupure entre I'économie et la sociologie8, qui induirait dans les
limites pour progresser dans la compréhension des phénomeénes socioéconomiques et donc
des formes d’organisations privées collectives particulieres que sont les associations.

Cette théorie se concentrerait sur la répartition de la valeur marchande plutét que sur le
processus de répartition du produit social®. De ce fait, cette théorie ne reconnaitrait que la
valeur des produits, biens et services s’échangeant librement sur un marché et dégageant par
ce biais une part de profit privé. Ainsi, les associations qui sont principalement des
organisations non marchandes et non lucratives seraient appréhendées selon une logique de
rentabilité et de régulation du secteur marchand.

7 Source : Antonella Noya, Corinne Nativel, 2003, Le secteur a but non lucratif dans une économie en mutation, OCDE.

8 Selon les auteurs Anne Le Roy et Emmanuelle Puissant, dans Economie politique des associations, Transformations
des organisations de 'économie sociale et solidaire, collection « Ouvertures économiques », De Boeck supérieur, 2019.

9 Source: Anne Le Roy et Emmanuelle Puissant, 2019, Economie politique des associations, Transformations des
organisations de I'économie sociale et solidaire, collection « Ouvertures économiques », De Boeck supérieur.
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Encadré 1: Les limites de I’économie néoclassique pour comprendre les logiques non
marchandes, d’apres Karl Polanyi

Pour comprendre la place dans I'’économie des initiatives non marchandes et désintéressés ou solidaires,
certains économistes critiques adoptent une perspective plus large, comme celle proposée par Karl
Polanyi.

Selon lui, contrairement a I'économie formelle, qui définit 'économie en termes de choix rationnels et de
mécanismes de marché, I'’économie substantielle s’intéresse aux processus par lesquels les individus
organisent la production, la distribution et la satisfaction de leurs besoins matériels dans un contexte
social et écologique donné.

La théorie de I'encastrement de I'économie, développée par Karl Polanyi, affirme que I'économie est
toujours ancrée («encastrée ») dans des relations sociales, culturelles et politiques. Elle n’est pas
autonome, mais dépend du contexte dans lequel elle évolue. Avant I'économie de marché moderne, les
échanges économiques étaient intégrés dans des institutions sociales comme les communautés, les
familles ou les traditions. Avec I’économie de marché moderne, le marché tente de se « désencastrer »,
c’est-a-dire de fonctionner indépendamment des relations sociales. Cela provoque des déséquilibres
sociaux, environnementaux et économiques. Une régulation est des lors nécessaire, selon Polanyi, pour
réencastrer I’économie dans la société.

Source : Karl Polanyi, La Grande Transformation : aux origines politiques et économiques de notre temps, 1944.

2.1.3. L’économie plurielle, une approche socio-économique qui tiendrait mieux
compte de la spécificité associative

Pour les auteurs, il est nécessaire de considérer I'économie comme un ensemble complexe
traversé par des logiques et valeurs plurielles, ce qui invite, dans la continuité des travaux de
Karl Polanyi, a mobiliser une analyse sociohistorique et située du marché : le marché,
comme construction sociale.

Cette approche, enrichie par les travaux d’économistes portant sur 1’économie
solidaire (Gardin & Laville, 2017)19, élargit la vision de I'’économie au-dela du marché en
intégrant une diversité de comportements économiques. Ces recherches tendent a étudier le
réle des logiques de redistribution et de réciprocité, et non des seules logiques de marché.

Mathilde Renault-Tinacci (2021)1! considere nécessaire de passer de I'analyse des modeéles
économiques a celle des modeles socio-économiques pour caractériser les spécificités
associatives (cf. annexe 1.D). Dans le troisieme chapitre de I'ouvrage, 'autrice présente trois
grilles de lecture de la production de valeur associative susceptibles d’appréhender les
particularités économiques des associations a partir de I'importance donnée aux ressources
non monétaires, de la prise en compte de I'encastrement social et politique de la structure et
de la logique de développement économique valorisée en filigrane (tableau 1).

10Source : Laurent Gardin, & Jean-Louis Laville,2017, L'économie solidaire : pratiques, théories et débats, in
Economie sociale et solidaire : socioéconomie du troisiéme secteur (dirigé par Jacques Defourny et Marthe Nyssens),
De Boeck Supérieur.

11 Source: INJEP, Les modéles socio-économiques des associations: spécificités et approches plurielles, La
Documentation frangaise, 2021 - Chapitre 3 (pages 71-87).
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Tableau 1 : Grille d’analyse des modéle socio-économiques des associations (INJEP, 2021)

Logique Caractéristiques
Engagement bénévole, dont le caractére et
I'intensité peuvent varier en fonction des
structures

Logique de réciprocité

Mises a disposition de locaux et autre aides
indirectes / contributions en nature de tiers
Régulation de l'activité par les pouvoirs publics
Logique de redistribution visant a protéger les citoyens et /ou a vocation
sociale

Ventes de biens et services, avec des variations
selon le type de client ou de marché

Logique de marché

Source : INJEP, mission.

2.2. Les associations comme agents économiques spécifiques, non lucratifs et,
en général, non marchands

Les associations sont des organisations économiques qui se distinguent des administrations
ou des entreprises publiques par le fait d’étre non lucratives. La caractéristique majeure d'une
organisation non lucrative consiste a ne pas distribuer de profits issus de I'activité économique
qu’elle développe, ce qui ne I'interdit pas de réaliser du profit (dans ce cas, elle est également
marchande). Cette «contrainte de non distribution » des profits (Hansmann, 1980)12
résulte d’'un choix volontaire et publiquement annoncé, qui constitue la spécificité retenue par
les économistes pour différencier les associations des organisations lucratives (qui distribuent
les profits aux propriétaires) et publiques (qui les retournent au Trésor)13. Dans les
organisations de I'ESS, le principe de I'impartageabilité des bénéfices et des réserves est le
sous-jacent de la non-lucrativité (ou la lucrativité limitée) des organisations.

Les associations sont en général des organisations non marchandes, mais sous certaines
conditions, elles ont la possibilité de développer certaines activités marchandes en leur sein
tout en conservant le méme cadre fiscal, a condition notamment que celles-ci ne concurrencent
pas le secteur privé. Pendant longtemps, la spécificité liée a I’hybridation des ressources
financiéres des associations, combinant ressources monétaires (avec des fonds provenant de
la redistribution) et non monétaires (bénévolat ou régime de solidarité) les orientait de facto
vers la prise en charge d’activités non exercées par le privé lucratif ou non exercées
directement par I'Etat.

Dans un contexte d’extension des marchés a des secteurs d’activité qui relevaient
historiquement d’organisations non marchandes (enseignement supérieur, santé, aide a
domicile, culture, animation socio-culturelle, médico-social), les associations seraient les
organisations de I'ESS les plus déstabilisées car Is moins adaptées a une logique marchande.
En effet, les associations partagent certaines caractéristiques du secteur de I'ESS, comme la
gouvernance démocratique, fondée sur I'égalité des membres dans la prise de décisions, leur
poids n’étant pas proportionnel a leur apport en capital ou a leur contribution financiére.
Toutefois, la logique non marchande des associations les différencie des autres structures de
I'ESS (mutuelles, coopératives), secteur économique développant des activités marchandes et
dont le fonctionnement est plus proche d’entreprises a but lucratif.

12 Source : Henry Hansmann, 1980, The Role of Nonprofit Enterprise, Yale Law Journal.

13 Source : Bernard Enjolras, 1995, Comment expliquer la présence d'organisations a but non lucratif dans une
économie de marché ? : 'apport de la théorie économique, Revue frangaise d'économie, volume 10, n° 4, pp. 37-66.
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3. La théorie économique du soutien des pouvoirs publics aux
associations

3.1. Lesraisons d’étre des associations et les justifications de leur financement

La mission s’est interrogée sur la raison d’étre des associations et les justifications de leur
financement par les pouvoirs publics, alors méme que les organisations non lucratives
présentent un désavantage relatif (absence ou niveau limité du capital, en particulier, compte
tenu de I'impossibilité de le rémunérer par une distribution des bénéfices).

3.1.1. Les associations comme productrices de biens publics face a I'échec du marché
et I'échec contractuel

Dans I'approche en termes de biens publics, Weisbrod (1977) 4 considére une économie
ou les agents rationnels maximisent leur utilité de biens privés et de biens collectifs, les
fonctions d’utilité différant selon les agents. Dans le modéle de Weisbrod, le niveau de bien
collectif offert par I'Etat dépend, a l'issue d’un vote, de « I'électeur médian ». Par conséquent,
cette hypothése conduit a ce que de nombreux consommateurs de biens collectifs’> ou de
biens dits quasi-collectifs'¢ soient insatisfaits: les uns étant sur-satisfaits et les autres
sous-satisfaits. De ce fait, les consommateurs sous-satisfaits peuvent créer des organisations
non lucratives afin d’accroitre l'offre de bien collectifs jusqu’a ce que leur demande soit
satisfaite. Dans ce modéle, I'offre de biens publics par des associations apparait comme
une solution de « second rang ». Toutefois, ce modéle, qui explique I'existence d’une offre
privée de biens publics, ne parvient pas a expliquer pourquoi cette offre prend la forme
d’organisations non lucratives.

14 Source : Alain Weisbrod, 1977, The Voluntary Non-Profit Sector.

15 Les biens collectifs sont des biens dont la consommation est indivisible comme la protection de I'environnement.

16 Les biens quasi-collectifs sont des biens privés qui ne sont pas « internalisés » par le mécanisme des prix et ot le
marché est mis en échec et qui sont sources d’externalités collectives positives (Jean Gadrey, 2006, L utilité sociale
en question). Par exemple, les services d’accueil de la petite enfance améliorent, grace a une plus grande disponibilité
des parents, le fonctionnement du marché du travail, alors que ce bénéfice peut ne pas étre pris en compte
directement par les mécanismes du marché ; les services d’aide a domicile contribuent au renforcement de la
cohésion sociale, grace a la réduction de l'isolement des personnes dépendantes, et réduisent les dépenses de
Sécurité sociale via leur action préventive. Enfin, le marché ne prend pas en compte des criteres d’équité dans
I'allocation des biens et services.
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L’approche en termes d’échec du marché (Hansmann,1980) et d’échec
contractuel (Easley et O’'Hara, 1983) compleéte I'approche en termes de biens publics :

*

dans I'approche de Hansmann (1980!7), les associations ont, contrairement aux
entreprises lucratives, une incitation réduite, en raison de leur « contrainte de non
distribution », a tirer parti des asymétries d’'information. De ce fait, les associations
inspireront confiance au consommateur, y compris dans les situations ou la qualité est
inobservable, et s’avéreront efficaces au regard de la réduction des cofits de transaction.
Elles pourront ainsi bénéficier d'un avantage comparatif vis-a-vis des organisations
lucratives pour I'offre de biens ou I'établissement de relations de confiance constitue une
condition nécessaire a la réalisation de la transaction. Ce raisonnement s’applique
également a 'égard du donateur, qui, dans un cadre transactionnel, effectue un don a
'association car il a plus confiance envers cette organisation qu’envers une organisation
lucrative, sans connaitre, en raison d’asymétries d'information, l'utilisation qui va étre
faite de ce don. C’est ainsi que Fama et Jensen (1983) expliquent la domination des
organisations non lucratives dans les activités financées par des dons. Ils considérent
que l'absence de « prétendant résiduel » (residual claims) liée a la contrainte de
non-distribution des associations génére plus de confiance de la part du donateur dans
les dons effectués. Cette condition de non-lucrativité n’est pas suffisante voire nécessaire
pour construire une relation de confiance (Ortmann, Schlesinger, 199718). L’absence de
but lucratif des associations n’empéche toutefois pas les gestionnaires de ces organismes
de poursuivre d’autres objectifs, comme la recherche d’avantages en nature, qui peuvent
aller a l'encontre des intéréts des bénéficiaires des services offerts par
I'association (Glaeser, Shleifer, 200119) ;

Easley et O’Hara (19832°) ont généralisé 'approche de Hansmann dans le cadre d'un
modele qui considere les organisations lucratives et non lucratives comme des
arrangements contractuels alternatifs. Ils démontrent que les organisations non
lucratives peuvent conduire a des contrats optimaux alors que les organisations
lucratives conduisent a des contrats sous-optimaux et a des échecs contractuels des
lors que la qualité des produits ne peut étre observée sans colits ou que les dirigeants de
ces organisations ont une aversion pour le risque ;

enfin, selon Nyssens (200821), les associations répondraient a une incapacité de I'Etat,
trop centralisé, a fournir des biens répondant a des demandes différenciées et
hétérogénes sur son territoire : la fourniture de ces biens est alors déléguée a un
prestataire associatif.

Selon ces théories, le secteur non lucratif se situerait a I'intersection de I’échec du marché et de
I’échec de I'offre publique. Ces théories fondent leurs explications sur les caractéristiques
de la demande, a savoir une demande de biens publics sous-satisfaite ou I'existence
d’asymétries d’'information.

17 Source : Henry Hansmann, 1980, The Role of Non Profit Enterprise, Yale Law Journal.

18 Source : Andreas Ortmann, Mark Schlesinger, Trust, repute and the role of non-profit enterprise, 1997.

19 Source : Edward Glaeser, Andrei Shleifer, Not-for-profit entrepreneurs, Journal of Public economics, 2001.

20Source : David Easley et Maureen 0’Hara, 1983, The Economic Role of Nonprofit Firm, Bell Journal of Economic, 14.

21 Source : Marthe Nyssens, 2008, Les analyses économiques des associations.
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3.1.2. Lafonction entrepreneuriale des associations, au cceur de la théorie de I'offre

L'une des explications avancées par James (198922) pour expliquer le recours aux
associations s’appuie sur les caractéristiques de I'offre et plus précisément sur I'existence
d’'un entreprenariat associatif, motivés par la maximisation de profits non financiers
(nombre de bénéficiaires, pouvoir d’influence). Ces entrepreneurs développent une offre de
services dans des domaines pour lesquels la non lucrativité accroit la confiance de I'usager
dans la qualité du service rendu (santé, éducation).

3.1.3. Les associations comme « parties prenantes », une synthése entre théorie de la
demande et de I'offre

Selon Ben-Ner et Van Hoomissen (199323), les associations existent, non pas du fait de
I'existence d’entrepreneurs non lucratifs mais du fait de la présence de parties
prenantes (consommateurs, donateurs) cété demande, qui contrélent I'organisation, ce
qui contribue a éliminer les problémes d’asymétrie informationnelle, et a tirer avantage de la
création d’une association.

3.1.4. Le recours des pouvoirs publics a des associations comme mécanisme de
compromis permettant de gérer les tensions entre les logiques marchande,
domestique, solidaire et civique

Le financement des associations par les pouvoirs publics est :

. soit direct, c’est-a-dire qu’il s’agit d’'un soutien frontal de I'association, dans le cadre
d’une politique propre a I'égard du secteur associatif, financé pour ce qu’il est;

. soit indirect, c’est-a-dire que la puissance publique apporte son soutien a 'association
pour qu’elle assure la mise en ceuvre d’une politique publique spécifique. L’association
est donc financée pour ce qu’elle fait.

La puissance publique finance des associations en ce qu’elles permettent de gérer les
tensions entre quatre logiques de coordination : les logiques marchandes, domestiques,
solidaires et civiques. Quatre types de compromis peuvent étre analysés (Enjolras, 199524) :

. le compromis entre la logique marchande et la logique civique permet de dépasser
I'opposition entre public et privé. La forme non lucrative permettrait de résoudre la
tension entre intéréts particuliers et intérét général, en socialisant les premiers et en les
assujettissant au contréle démocratique de la majorité des membres. Dans le cadre de sa
contractualisation avec I'Etat, 'association poursuit l'intérét général, en gérant des
missions de service public avec les méthodes de régulation du marché, et
réciproquement conduit les activités marchandes a intégrer les contraintes du service
public;

. le compromis réalisé par la forme non lucrative entre logique marchande, logique
solidaire et logique civique constitue un moyen pour réconcilier les demandes de
personnalisation et de respect des différences (particularisme) et la régulation mise en
ceuvre au nom de 'intérét général (universalisme) ;

22Source : Estelle James, 1989, The Nonprofit Sector in International Perspective, Oxford University Press.

23Source : Avner Ben-Ner et Thomas Van Hoomissen, 1993, Nonprofit Organizations in the mixed Economy, in Ben-Ner
and Gui, The Nonprofit Sector in the Mixed Economy, The University of Michigan Press.

24Source : Bernard Enjolras, 1995, Comment expliquer la présence d’organisations a but non lucratif dans une
économie de marché ? L’apport de la théorie économique, Revue francaise d’économie.
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le compromis comme dépassement de 'opposition entre 'autonomie caractéristique de
la logique marchande et la dépendance associée a la logique solidaire, qui peut étre
appréhendée par les activités bénévoles en termes de don ou de travail bénévole ;

I'introduction de la confiance dans 1'échange permettrait le compromis entre logique
marchande et logique domestique, en réduisant 'asymétrie d'information et en rendant
possible les échanges marchands.

Tableau 2 : Indicateurs de différenciation organisationnelle entre organisations lucratives et

non lucratives

Indicateurs par

. Organisations lucratives Organisations non lucrative
type de logique
Logique . Compromis entre plusieurs logiques
g1q Logique marchande , P P g1q
dominante d’action
Maximisation du profit et minimisation
Logique des colits Maximisation de lutilit¢é ou de Ila
marchande Ressources issues de la vente de|production et minimisation des cofits
services
Logique Publicité comme moyen d’entrer en|,, . . .
. C Réputation, liens et réseaux personnels
domestique contact avec la clientele

Logique solidaire | N.A.

Réception de dons en temps (bénévolat)
et en argent

Logique civique |détriment d’autres clients, saufs’ils sont | clientéle, en raison de la poursuite de la

Processus de sélection de la clientéle au | Moins sujette a pratiquer la sélection de la

solvabilisés par un programme public |réalisation de I'intérét général

Source : Mission, d’aprés Bernard Enjolras (1995). Note : N.A. : non-applicable.

La puissance publique peut également réguler et financer des associations pour pallier
leurs échecs philanthropiques (Salamon, 198725) a satisfaire les besoins sociaux. Selon
Salamon, cet échec est lié a quatre limitations inhérentes aux associations :

*

I'insuffisance philanthropique liée a I'incapacité de l'initiative privée et volontaire a
générer les ressources suffisantes pour satisfaire, a I'échelle ou les besoins apparaissent,
les besoins en termes de biens publics ;

le particularisme philanthropique est lié a la tendance des associations et de leurs
donateurs a focaliser leur attention sur des sous-catégories de problémes ou de
situations ;

le paternalisme philanthropique résulte du fait que la définition des besoins émane de
ceux qui ont le plus de ressources a affecter aux biens collectifs. En conséquence, les
services a fort déterminisme social, comme les arts, vont étre privilégiés par les
donateurs ;

I'amateurisme philanthropique reflete l'insuffisance du travail bénévole face a des
problémes de plus en plus complexes qui requierent I'intervention professionnelle.

25Source : Lester M. Salamon, 1987, Of Market Failure, Voluntary Failure, and Third Party Government : Toward a
Theory of Government-Nonprofit Relations in The Modern Welfare State, Journal of Voluntary Research, Vol . 16.
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3.2. Les modalités de financements de I’association

3.2.1. Le financement des associations par subventions ou par commande publique

Le principal critére de distinction entre subventions et marchés publics repose sur
I'existence ou non d'un besoin de financement préalablement défini par
I'administration :

. le financement par subvention repose sur l'initiative associative ;
. le recours a la commande publique intervient lorsqu’il existe un besoin
préalablement défini par 'administration qu’elle souhaite satisfaire.

La loi n° 2014-856 du 31 juillet 2014 relative a I'économie sociale et solidaire a dégagé
trois critéres qui fondent le recours a la subvention :

. I'initiative du projet ne doit pas appartenir a la collectivité publique ;
. la subvention est versée sans contrepartie directe ou équivalente ;
. la subvention garde un caractére discrétionnaire.

Le financement par subventions des associations caractérise la situation dans laquelle un
organisme de droit privé, poursuivant des objectifs propres, initie, définit et méne une action
qui s'inscrit dans le cadre d’une politique publique définie par une collectivité publique. Ainsi,
la demande de subvention est I'expression d’'un projet qui émane des instances de
I'association, qui I’a défini avant de le proposer aux pouvoirs publics. Le projet associatif
doit coincider avec des considérations relevant de 'intérét général dont la personne publique
est garante. Ce projet entre ainsi dans le champ de la compétence légale de la collectivité
publique, qui a des lors le choix de contribuer a son financement26. Une des limites de la
subvention est son annualité, malgré I'existence de conventions pluriannuelles, ce qui restreint
la capacité des associations a envisager leur activité sur un horizon de moyen terme.

Le recours a la commande publique intervient « dés lors que la prestation attendue en retour
peut étre définie avec un minimum de précision »27. 1l intervient dans un contexte de recherche
de la performance publique. Le recours a la commande publique a pour conséquences la
création d’'un marché concurrentiel des acteurs privés, et pour l'autorité publique, un
repositionnement dans une relation de donneur d’ordre a un prestataire.

Pour les associations, le passage au régime de la commande publique a des conséquences
multiples :

. il tend a favoriser les plus grandes associations au détriment des plus petites, qui n’ont
pas les capacités pour s’engager dans une procédure lourde et coliteuse de candidature
a un marché public;

. il peut conduire a une uniformisation des pratiques puisque les projets sont déterminés
par les seuls financeurs sans que les associations puissent proposer des modalités
d’actions spécifiques en dehors du cadre fixé par les conditions du marché ;

. il peut générer une mise en concurrence avec d’autres acteurs privés.

26 Source : Direction générale du Trésor, 2023, Rapport d’information au titre de larticle 185 de la loi de finances
pour 2023 sur les dépenses des personnes publiques en faveur de I’ESS.

27 Source : Pour un partenariat renouvelé entre 'Etat et les associations, rapport remis par Jean-Louis Langlais,
inspecteur général de 'administration honoraire a Madame la Ministére de la santé, de la jeunesse, des sports et de la
vie associative en juin 2008.
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3.2.2. Une modalité de subvention a explorer, 'appel a projets ou a manifestation
d’intérét

A l'opposé de I'appel d’offres, 'appel a projets, modalité de subvention, est la situation
dans laquelle une autorité publique identifie certaines préoccupations d’intérét général
sur son territoire (égalité des chances, préservation de l'environnement, violence,
démocratisation de I'accés a la culture, isolement, etc.) mais n’a pas identifié les moyens et
outils permettant de les satisfaire en passant par un marché public.

Aussi, elle indique de maniere transparente a I'ensemble des usagers qu’elle soutiendra des
projets et actions qui y répondent, sans définir précisément la nature et les caractéristiques du
projet attendu en retour. L’initiative du projet ou de I'action releve toujours de I'association.
L’attribution de la subvention n’a pas pour objet de répondre a un besoin propre exprimé au
préalable par une autorité publique. Elle n’est pas la contrepartie d’'une prestation de service
individualisée. La subvention est en revanche allouée pour un objet déterminé, un projet
spécifique que l'association gere et réalise de maniere autonome, dans le respect du
conventionnement avec le financeur.

L’appel a projets présente plusieurs avantages :

. il peut rechercher la performance publique si I'objectif de politique publique, associé
a des indicateurs, est décliné par 'appel a projets ;

. pour les associations, il est un moyen de financer l'innovation et d'inscrire leurs
actions au plus pres du territoire et des citoyens.

Néanmoins, le financement par projet présente également les inconvénients suivants :

. il ne permet pas de financer les frais de fonctionnement. De ce fait, des structures
associatives peuvent étre en difficulté pour financer leurs frais fixes, et partant, leurs
activités ;

. pour les appels a projets ponctuels, il nécessite une veille active des associations ainsi
que des ressources humaines pour répondre dans les délais impartis et adapter leurs
actions aux critéres du cahier des charges, parfois de maniere superficielle.

by .

Pour étre pertinents, les appels a projets ponctuels devraient donc étre réservés au
financement d’innovations. Les actions plus durables dans le temps ont vocation a s’inscrire
selon des modalités prévisibles, permettant aux acteurs associatifs de fournir des réponses au
financeur public qui s’inscrivent dans la durée.

3.2.3. Limiter les risques de dépendance entre pouvoirs publics et associations

Concernant les modes de financements actuels aux associations, la littérature pointe un
risque de « capture du régulateur »28, par une ou plusieurs associations dont la puissance
publique dépendrait pour la mise en ceuvre d'une politique publique. Cette « dépendance au
sentier », c'est-a-dire aux acteurs associatifs préexistant a ou pionniers dans la mise en ceuvre
d’une politique publique, fait courir un risque d’'une accumulation de dispositifs en faveur des
associations concernées, sans remise en cause des politiques publiques mises en ceuvre par le
passé par ces mémes acteurs. Ainsi, le risque de capture est un risque d'illisibilité et de moindre
efficacité de I'action de la puissance publique par le biais d’acteurs associatifs.

28 Terme forgé par George Stigler, 1971, The theory of economic requlation.
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L’association peut donc exercer un pouvoir sur des marchés ou la demande excede
I'offre (garde d’enfants, services a domicile, etc.) et ot la concurrence ne peut exercer ses effets.
Pour pallier ce probléme, la littérature économique suggere de contréler I'effort du
prestataire ou d’instaurer des « contrats incitatifs » en rémunérant le prestataire en
fonction de la performance. Dans le second cas, cela suppose de réussir a mesurer la
performance de l'association. Cette obligation de moyens des associations peut se négocier
contractuellement.

3.3. La mesure d’'impact et le controle de I'action associative financée par la
puissance publique

3.3.1. Lamesure de I'impact social d’'une association

La littérature académique a propos de I’évaluation des associations connait un essor dans les
années 1980, puis a partir des années 2000, avec, en France, I'apparition des notions « d’utilité
sociale » (Gadrey, 200429), et de « bilan sociétal » (Capron, 200339). La notion d’utilité sociale
est utilisée par les pouvoirs publics pour différencier I'apport de I'association a la société de
celui du reste du secteur privé3!. En revanche, la notion de bilan ou d'impact social vise plus
explicitement a quantifier I'impact de 'action associative dans un objectif de performance,
alors qu’'en parallele se développe d'une part la notion de responsabilité sociale et
environnementale (RSE) pour les acteurs privés a but lucratif, et d’autre part les méthodes
d’évaluation quantitative de 'impact des politiques publiques32.

Les acteurs de la finance a impact s’appuient aujourd’hui sur plusieurs référentiels de gestion
et de mesure de l'impact social et environnemental reconnus internationalement: les
Principles for Responsible Investment (définis par 'ONU), les Sustainable development goals
impact standards (en lien avec les objectifs de développement durable), la méthodologie
COMPASS du Global Impact Investing Network. D’autres outils se sont développés au niveau
national comme I'Impact Score (du Mouvement Impact France), un outil d’autoévaluation
permettant aux entreprises d’évaluer leur impact, selon trois axes :

. la limitation des externalités négatives (réduction de I'empreinte carbone, inclusion des
travailleurs éloignés de I'emploi, soutien des publics fragiles, etc.) ;

. le partage du pouvoir et de la valeur (participation des parties prenantes dans les
instances de gouvernance, égalité femmes-hommes, progression des salariés, etc.) ;

. la stratégie a impact positif (mission sociale ou écologique liée aux objectifs de
développement durable, mesures de l'impact du ceeur d'activité, labels et certifications,
etc.)33.

29 Source : Jean Gadrey, 2004, L'utilité sociale des organisations de I'économie sociale et solidaire. Une mise en
perspective sur la base de travaux récents.

30 Source : Michel Capron, 2003, Un nouvel instrument d’a