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B Oraoanismes sans but lucratif

LA CLARIFICATION DU REGIME FISCAL

DES ASSOCIATIONS
Rapport de M. Goulard au Premier ministre

Le Premier ministre a fait part au Conseil national de la vie associative (CNVA} des suites que
le Gouvernement souhaite denner au rapport, rendu public le 10 mars 1998, sur le régime fis-
cal des associations, qu'il avait demandé a M. Guillaume Goulard, maitre des requétes au
Conseil d"Etat (V. Dr. fisc. 1998, n® 3, p. 118 et n® 12, p. 377).

Aprés avoir souligné 'excellente qualité du travail effectué par M. Goulard, le Premier ministre
a annoncé qu’une instruction fiscale sur le régime fiscal des associations, qui devra respecter
les recommandations de M. Goulard, sera prochainement publiée par le Ministére de I'Econo-
mie, des Finances et de I'Industrie.

C'est dire I'intérét et I'importance de ce rapport, véritable « travail préparatoire-» de l'instruc-
tion a venir.

Nous publions ci-aprés de larges extraits de ce rapport qui constituera, pour les associations et

leurs conseils, un document de référence pour I'avenir.

Les associations & but non lucratif ne sont généralement assujet-
ties ni & la TVA, ni & I'impdt sur les sociétés, ni 2 la taxe profes-
sionnelle. Personne en France ne demande qu'il en soit autrement.
Pourtant, de plus en plus d'associations font 1’objet de redresse-
ments au titre de ces trois impdts et cette circonstance plonge le
secteur associatif dans un état d'insécurité permanente. Le présent
rapport, €laboré 3 Ia demande du Premier ministre, a pour objet
d’expliquer les raisons de cette situation paradoxale et de proposer
des moyens d’y remédier.

Afin de ne pas alourdir cette étude et de mieux atteindre I'objec-
tif de clarification, les aspects techniques de 1"analyse et le détail
des propositions font 'objet de fiches techniques qui suivent le
texte synthétique du présent rapport, tout en faisant intégralement
partie de ce dernier (1).

;;13 Synthése du rapport

1) Les objectifs & concilier

Le présent rapport vise A préciser les cas dans lesquels une asso-
ciation relevant du régime de la loi de 1901 peut faire I'objet d'une
requalification la rendant imposable 3 la TVA, & I'imp6t sur les
sociétés et & la taxe professionnelle. Il tente de concilier différents
objectifs, qui sont ;

- I'impératif de protéger les associations contre les risques
fiscaux injustifiés,

- la volonté de préserver les conditions d’une coexistence har-
monieuse avec les entreprises commerciales,

- et le souci de ne pas compromettre 1'équilibre des finances
publiques.

Le premier de ces objectifs est essentiel. Les associations appor-
tent & la vie sociale une contribution trremplagable. Elles consti-
tuent depuis toujours le vecteur du dévouement individuel et de
plus en plus le prolongement de 1'action des pouvoirs publics.
Elles contribuent au maintien de I'emploi et de la cohésion sociale
et témoignent que notre société ne se réduit pas aux deux dimen-
sions de I'action publique et de la logique commerciale, mais
qu'elle sait donner leur place 4 des activités humaines désintéres-
sées et solidaires. Or I’assujettissement aux trois impdts commer-
ciaux remettrait en cause sinon I'existence des associations qui en
sont menacées, du moins leur logique de fonctionnement, et
notamment 1’apport de leurs bénévoles. Plus encore, 1a menace de
redressements fiscaux au titre des années écoulées constitue une
menace permanente pour la vie d*associations qui depuis de nom-
breuses années ont développé leur activité en croyant pouvoir
corapter sur le maintien d'un régime fiscal adapté.

Le risque de distorsion de concurrence n’est pas non plus 4
négliger. Les organisations professionnelles y sont attentives et les
commergants ou prestataires de services n’hésitent pas & engager
des proces en concurrence déloyale devant les tribunaux compé-
tents. Ce risque ne doit toutefois pas étre surestimé. Il ne conceme
pas tous les secteurs de I'activité associative, Hormis les cas de
para-commercialisme avéré, qui restent trds rares, il ne doit pas

(1) NDLR : nous reproduisons cn premidre partie I"intégralité du texte synthétique ; en deuxidme partic seront seules reprises, par extraits, les propositions contenues dans les

fiches techniques.
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conduire A remettre en cause les avantages fiscaux dont bénéficient
les associations.

Enfin, du point de vue des finances publiques, il ne semble pas
que les redressements entrepris 2 I'encontre des associations soient
un enjeu réel pour le budget de I'Etat : le nombre des redresse-
ments est relativement limité et les sommes rappelées, quoique
souvent importantes, sont fréquemment abandonnées en cours de
procédure. Lorsque les redressements sont maintenus, il arrive que
des associations soient placées en liquidation judiciaire, de telle
sorte que les rappels d'impdts ne sont pas recouvrés. Enfin lorsque
les impositions supplémentaires sont recouvrées, une part des som-
mes ainsi versées au budget de I'Etat est supportée par d’autres
budgets publics, sous forme de subventions ou de majoration des
dépenses prises en charge par la Sécurité sociale. Les contrdles fis-
caux aboutissent toutefois, dans de nombreux cas, A ce que I'asso-
ciation change de stant fiscal voire de statut juridique (constitution
d'une société), ce qui représente clairement une nouvelle source de
recettes fiscales pour I'avenir.

La nécessaire altention portée aux associations ne doit donc
jamais ometire de prendre en compte le point de vue des entrepn-
ses commerciales et 'existence de contraintes budgétaires. Mais
cette prise en compte doit s¢c bomer A éviter les excds, non & remet-

tre en cause te régime favorable voulu par le législateur.

2) Le cadre légal

D’un point de vue juridique, le point de départ de toute réflexion
sur la fiscalité des associations est la constatation que les associa-
tions créées sous le régime de la loi de 1901 sont placées, par la loi
fiscale elle-méme, hors du champ de I'impdt sur les sociétés et de
la taxe professionnelle et qu'elies font 'objet de larges exonéra-
tions de TVA. Elles ne perdent le bénéfice de ces avantages fis-
caux, selon la jurisprudence, que si elles sont gérées avec des
objectifs ct des méthodes qui ne sont plus ceux des associations
mais les assimilent  des entreprises commerciales.

Pour dissiper des doutes, il n’est pas inutile de réaffirmer que le
droit commun est Pabsence d’imposition. L’assujettissement est
I'exception, réservée aux cas o ’association ne s¢ comporte pas
comme telle.

Il n'en demeure pas moins que les cas dans lesquels I'activité
d’une association peut étre qualifiée de lucrative méritent d'étre
précisés. En négatif, ils dessinent les régles minimales que les
associations doivent respecter, au risque de perdre leurs avanta-
ges fiscaux. Ces régles existent. Elles sont & rechercher dans la
jurisprudence du Conseil d’Etat et des cours administratives
d’appel, laquelle, au-dela des cas d’espéce qui constituent par
nature la substance de toute jurisprudence, s'inspire de régles
générales dont on peut notamment retrouver I'expression dans les
conclustons des comumissaires du Gouvernement.

Ces régles sont actuellement au nombre de deux. Les associa-
tions sont assujetties aux impots « commerciaux » si leur gestion
nest pas désintéressée ou si leurs conditions de gestion sont simi-
laires & celles des entreprises commerciales exergant une activité
analogue. La premiére hypothése est celle de I"association dont les
animateurs se rémunérent ou s'enrichissent grice A son fonctionne-
ment. Sous réserve de quelques cas particuliers, elle fait I'objet
@ un large accord de la part des représentants du monde associatif,
La seconde hypothése est celle de I"association qui se trouve en
situation de concurrence avec des entreprises commerciales et dont
les modalités de gestion ne se distinguent pas de celles de ces
entreprises.

Cette seconde condition, apparue dans la jurisprudence en 1973
(CE, Ass., 30 nov. 1973, req. n° 85 586 et req. n° 85 598, Assoc.
Saint-Luc : Dr. fisc. 1974, n° 17-18, comn. 531, concl. J. Delmas-
Marsalet : Rec. CE, p. 680) pour tenif compte du fait que les asso-
ciations avaient étendu et diversifié leurs secteurs d’intervention,
est constamment rappelée dans la jurisprudence. Elle s justifie
pleinement par le principe d’égalité devant I'impét, appliqué a des
personnes placées en situation de concurrence. Du reste, le prin-
cipe en est assez largement accepté. Mais Ia portée de ce second

cas de requalification n’est pas toujours comectement appréciée. Il
n’a jamais €té question, pour le juge de I'impdt, de rendre imposa-
bles toutes les associations ceuvrant dans un secteur concurrentiel,
ni de rendre imposables toutes les associations ayant un mode de
gestion commercial, mais seulement d’assujettir aux impdts com-
merciaux les associations qui remplissent simultanément ces deux
conditions. Une telle situation n’est pas courante.

On trouvera dans la suite de ce rapport un essai de clarification
des €léments au vu duquel ce critére peut étre mis en ceuvre. Cette
clasification doit impérativement déboucher sur la publication
d'une instruction administrative, qui permette A tous les services
fiscaux de connaitre exactement P’état du droit et de "appliquer
selon des principes uniformes et aux agsociations de savoir de
quel régime fiscal elles relévent. '

L'effort de clarification ainsi entrepris ne pourra toutefois pas
&liminer toute appréciation d’ordre subjectif. 11 laissera subsister
une part d’incertitude.

3) Linsécurité fiscale

Inévitablement, I'insécurité fiscale existe donc, comme d'ail-
leurs dans tout secteur économique. Elle est toutefois particuliére-
ment lourde pour les associations, pour detx raisons.

La premidre porte sur ampleur des redressements notifiés
aux associations, qui sont presque toujours démesurés pat rapport
2 leurs possibilités financidres. Les redressements fiscaux qui frap-
pent des sociétés commerciales, et de fagon générale des personncs
qui se savent assujetties, interviennent toujours 2 la marge : les
impositions supplémentaires représentent un certain pourcentage
des impdts déja acquittés et elles sont, sauf exception, économi-
quement supportables. A Vinverse, une association qui subit un
contréle et un redressement se voit contrainte de supporter d’un
scul coup la totalité de I'impdt dd au titre des trois années précé-
dentes. Si elle fait I'objet d’un rappel de TVA, il s’agit de sommes
que les « clients » n’ont pas supportées ; s'il s'agit d’impdt sur les
sociétés ou de taxe professionnelle, de sommes dont I'association
ne dispose pas ¢t qu'clie a bien du mal 2 rassembler.

La seconde raison est que les régles usueltes des procédures
fiscales ont pour les associations des conséquences invariable-
ment séveres. Les associations sont le plus souvent en situation de
taxation d’office, parce qu'elles n’ont pas une comptabilité régu-
lidre et ne sont pas A jour de leurs obligations déclaratives, pour Ia
bonne raison qu'elles pensaient de bonne foi ne pas étre imposa-
bles. Elles ont en conséquence la charge de prouver que les bascs
d’imposition retenues par I Administration fiscale sont exagérées.
Le plus souvent, ellesn’y parviennent pas, pour des raisons techni-
ques. Lorsqu’elles sollicitent un sursis de paiement, il est rare
qu’elles 'obtiennent, parce qu’elles ne peuvent obtenir une caution
bancaire. Sur ces deux points au moins, elles se trouvent dans une
situation objectivement moins favorable qu’une société com-
merciale faisant 'objet d’un redressement.

4) Une proposition pour rétablir 1a sérénité : la garantie
contre les redressements

Ii parait nécessaire d'imaginer en faveur des associations une
formule juridique qui permette fes requalifications sans passer
par un redressement. Unc solution extréme, qui par exemple
poserait le principe qu'une association ne peut faire I"objet d'un
redressement, risquerait d'étre contraire au principe constitutionnel
d’égalité devant I'impdt. Une solution plus sire juridiquement, et
plus réaliste, pourrait éure de partir de ce qui existe déja, A savoir

*existence du « correspondant associations » au sein des direc-
tions des services fiscaux. Cette personne peut actuellement éure
saisie par toute association qui souhaite savoir si son activité entre
dans le champ des impdts commerciaux. L'idéc est excellente,
mais cette faculté offerte aux associations est fort peu utilisée, vrai-
semblablement parce que les associations craignent qu’en cas de
réponse positive a la question posée, I’ Administration ne déclen-
che un contrdle fiscal & leur encontre et ne leur inflige un important
rappel d’impdts.
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It faudrait garantir aux associations qui font ainsi la démarche
positive de consulter I' Administration fiscale que cette consulta-
tion ne déclenchera pas un contrdle, mais au contraire constitue
une garantie coatre les redressements pour la période non prescrite.
Ainsi, I"association qui a consuité I' Administration et dont le fonc-
tionnaire compétent a estimé quelle devait &tre assujettie saurait
que pour Pavenir clle doit s’ acquitter de ses obligations fiscales,
mais elle serait tranquille pour le passé.

Cette réforme serait une innovation non négligeable en procé-
dure fiscale. La proposition se justific uniquement par le fait que,
sauf exception, les associations sont, de bonne foi, dans I'igno-
rance des critéres d'assujettissement et des obligations qui en
découlent et par le caractére inéquitable de la situation A laquelle
conduit I'application des régles habituelles de la procédure de
redressement. Il n’y a donc aucune raison que I'innovation ainsi
proposée soit étendue A d'autres catégories de contribuables. L'ins-
titution de cette garantie devrait par ailleurs &tre encadrée de
maniére stricte pour limiter {application de ce régime de faveur
aux associations qui ont spontanément saisi 1’ Administration fis-
cale et pour en exclure les associations manifestement de mauvaise
foi, notamment les personnes qui ont sciemment choisi la forme
associative pour tenter d’exercer une activité économique en fran-
chise d'impdts.

L'institution de cette garantie suppose qu’au préalable les condi-
tions de la requalification éventuelle aient été précisées 4 destina-
tion de tous les services concemés. La publication d’une circulaire
claire et opératoire constitue la condition sans laguelle le nouveau
mécanisme ne peut fonctionner.

La nouvelle procédure devrait enfin &tre assortic de voies de
recours adaptées, qui supposent notamment d’étendre la compé-
tence de la commission départementale des impéts et d’aména-
ger sa composition.

Ainsi congue, la garantie contre les redressements, combinée
avec une clarification des critdres de I'activité lucrative, serait de
nature a rétablir plus de clarté et de sérénité dans le débat sur la fis-
calité des associations et plus de responsabilité chez tous les prota-
gonistes.

‘2 Les propositions

A - Les critéres de non-lucrativité

(..) Le juge fiscal interpréte les dispositions législatives en
vigueur en tentant de concilier le régime privilégié des associations
avec le principe d’égalité devant I'impdt (...).

Ainsi, une association perd le bénéfice des dispositions applica-
bles aux organismes & but non lucratif dans chacune des deux
hypoth&ses suivantes :

- si sa gestion n’est pas désintéressée,

- ou si elle exerce une activité de méme nature que celle des
cntreprises commerciales, dans les mémes conditions que ces
entreprises £...).

1) L'assujettissement des associations dont la gestion ne
présente pas un caractére désintéressé

Le caractére non lucratif d'une association est subordonné
d’abord au caractre désintéressé de sa gestion. Cela signifie que
I"association ne doit concourir, ni directement ni indirectement, 2
I'enrichissement de ses membres (...).

Il faut bien noter que le caractére non désintéressé de la gestion
est toujours révélé par une appropriation privée des résultats de
Passociation, tandis que la réalisation d’cxcédents n’exclut pas
que la gestion soit désintéressée, pourvu que ceux-ci soient exclu-
sivement affectés 3 la réalisation de 1'objet social (CE, 26 avr.
1965, req. n° 61 743 et req. n° 61 744 : Dr. fisc. 1965, n° 23,
comm. 649 ; Rec. CE, p. 241 ; - 14 oct. 1988, req. n° 62 147 et rec.
n®63 703 : Dr. fisc. 1989, n° 8, comm. 337 ; RIF 12/38, n° 1308)
)
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La jurisprudence a le plus souvent subordonné la remisc en
cause du caractére désintéressé de la gestion au fait que les avanta-
ges consentis aux dirigeants soient importants (...).

L'exigence d'une gestion totalement désintéressée est trds large-
ment admise par le milieu associatif. Nul ne conteste qu'une asso-
ciation dont les dirigeants poursuivent un but d’enrichissement
personnel ne doit pas conserver les avantages fiscaux consentis
aux associations. Il ne semble pas qu’un assouplissement notable
soit possible ni souhaitable, car I'association se définit par le béné-
volat. Toute dérogation A cette régle ne peut aboutir qu'd une
confusion encore plus grande dans le secteur associatif.

Encore faut-il que la régle ne soit pas appliquée de fagon
rigide. Les exemples jurisprudenticls qui précédent montrent que
le juge lui-méme admet une certaine souplesse. La remisc en
cause du caractére non lucratif d'une association est une décision
trop grave pour étre prise A partir de faits minimes. Une telle
remise en cause ne doit donc intervenir que si les avantages finan-
ciers consentis au fondateur ou au dirigeant de I'association sont
réguliers et d’un montant significatif.

2) L'assujettissement des associations dont les
conditions d'exploitation sont similaires A celles des
entreprises commerciales du méme secteur d’activité

Une association méme gérée de fagon désintéressée, peut étre
considérée comme un organisme & but lucratif pour I'application
des textes sur la TVA, 1'impdt sur les sociétés et fa taxe profession-
nelle, dés lors qu'elle exerce une activité similaire 3 celle des
entreprises commerciales et quelle I'exerce dans les mémes condi-
tions que celles-ci (...).

Le principe en lui-méme n’est gudre contestable. [l est pourtant
celui qui donne licu 3 ta plus grande partic des difficultés sur le ter-
rain, A la fois parce que les services fiscaux en retiennent une
interprétation trop large et parce qu'il est trés inégalement
appliqué sur I'ensemble du temitoire,

1l est donc celui qui nécessite le plus une clarification. Celle~ci
passe par une décomposition du raisonnement tenu par le juge fis-
cal 2 propos des associations soumises 2 la loi du 1* juillet 190}
qui doivent étre qualifies d’organismes 2 but lucratif pour I'appli-
cation du Code général des impéts : il faut d’abord que I'activité de
Iassociation soit la méme que celle d’entreprises commerciales et
ensuite que les conditions d’exploitation soient similaires (...).

Une activité analogue i celle d’entreprises commerciales - Le
projet d’instruction, préparé par le Service de la législation fiscale,
sur les conditions d’assujettissément des assoctations aux impbts
commerciaux fait référence aux prestations que « des entrepriscs
du secteur concurrentiel rendent, ou sont susceptibles de rendre,
(..) dans des conditions similaires ». La formule n’est pas
inexacte, mais elle peut étre trompeuse.

L’association doit étre regardée comme intervenant dans un
champ concurrentiel si des entreprises commerciales ont la méme
activité. I n’est pas nécessaire que la concurrence soit effective :
une association peut étre scule 2 proposer un certain type de servi-
ces dans un secteur géographique déterminé (la ville par exemple)
et avoir pourtant la méme activité que des entreprises commercia-
les implantées ailleurs. Dans ce cas, la concurrence est sculement
potentielle, mais la comparaison des conditions d'exploitation est
possible.

En revanche, Ia condition n’est pas satisfaite si la concurrence
est seulement virtuelle (activité dont on ne peut pas exclure
qu'une entreprise 5’y intéresse un jour), car la comparaison est
alors impossible.

Pour dire les choses plus concrétement, un village de vacances
est une activité concurrenticlle, puisqu'il existe des villages de
vacances gérés par des sociétés commerciales. Méme s'il est le
seul village de vacances de son secteur géographique, un village de
vacances « associatif » ne sera donc hors du champ des impdts
commerciaux que si ses conditions de gestion sont différentes de
celles des villages de vacances « commerciaux ».
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En revanche, si les services qu'une association propose A des
personnes dgées a leur domicile ne sont proposés par aucune entre-
prise commerciale, cela suffit 4 interdire d’y voir un secteur
concurrentiel, méme si tetle ou telle grande société a manifesté son
intérét pour le secteur.

Cela dit, aucun domaine d'activité n'est fermé par avance aux
entreprises commerciales. Le principe de la liberté du commerce et
de I'industrie s’y oppose. Il est donc concevable, et plutdt heureux,
qu’un secteur dactivité€ découvert et « défriché » par des associa-
tions s’ouvre un jour & la concurrence et que ce jour 1A les associa-
tions soient amenées & payer des impdts si elles sont gérées dans
les mémes conditions que les entreprises commerciales du méme
secteur. Les associations n'ont le monopole d’aucun secteur, ni fa
certitude d'y étre pour toujours a I'abri de I'impdt.

Des conditions de gestion similaires - Le fait qu'une associa-
tion agisse dans un domaine d’activité ol il existe aussi des entre-
prises commerciales ne conduit pas nécessairement 4 son assujet-
tissement aux imp6ts commerciaux. Elle conserve le statut fiscal
de I'association a but non lucratif si « elle exerce son activité dans
des conditions différentes de celles des entreprises commerciales »
(CE, 13 déc. 1993, n® 115 097 : Dr. fisc. 1994, n° 10, comm. 435,
concl. F. Loloum ; RIF 2/94, n® 131).

Le Conseil d'Etat a énoncé cette régle générale. 11 a aussi donné
des exemples d’éléments révélant que les conditions d’exploitation
sont différentes ou d’éléments révélant qu’elles sont identiques.
Dans les deux cas, ce ne sont que des indices caractéristiques d"un
comportement associatif ou d’un comportement commercial,
lequel doit dans tous les cas faire 1'objet d'une appréciation glo-
bale. :

Si une hiérarchie devait étre établic entre [ces] indices, il sem-
blerait logique, parmi les indices qui conduisent A écarter I'imposi-
tion, de donner la priorité au fait que 1’association permette de
satisfaire des besoins que les entreprises commerciales ne cou-
vrent pas de fagon satisfaisante. Cette condition sera remplie si
I"association exerce des activités qui ne figurent pas parmi les acti-
vités habituelles des sociétés lucratives, mais aussi si elle s’adresse
A des personnes vers lesquelles les sociétés commerciales ne
s"orientent pas spontanément ou si elle a une politique de prix
visant a élargir I'accés A un service d'intérét général.

Cette volonté de couvrir des besoins mal couverts par le marché
peut se traduire sous des formes trés diverses sclon les secteurs :

- accueil de bénéficiaires de I"aide sociale pour une clinique ou
une maison de retraite,

- action volontariste en faveur des exclus pour une association
de tourisme social,

- pratique de prix bas pour un organisateur de concerts ou de
loisirs sportifs, '

- création d’ceuvres contemporaines ou action en zone rurale
pour une troupe de théitre,

- présentation de films n'ayant pas acces au réseau commercial
pour un festival de cinéma.

Ainsi congue, cette condition n’est guére €loignée de celle qui
figure A Particle 261-7-1°-b) du CGl, lequel subordonne I'exonéra-
tion de TVA qu’il institue 2 la condition « que des opérations ana-
logues ne sont pas couramment réalisées & des prix comparables
par des entreprises commerciales ». Indirectement, elle est donc
conforme aux prévisions de la 6° Directive TVA.

Les autres critéres viennent compléter I'orientation générale
qui se dégage de cette premiére condition. La pratique de la
publicité notamment ne doit jamais &tre décisive. Une associa-
tion authentiquement non lucrative, agissant hors de toute logique
concurrentielle, peut avoir besoin de se faire connaitre d’un vaste
public pour recueillir des dons, mais aussi pour proposer ses servi-
ces aux personnes qu’elle vise. La publicité ne doit donc entrainer
I’ assujettissement aux impéts commerciaux que si elle a pour objet
de conquérir des parts de marché au détriment d’entreprises com-

merciales. Celles-ci seratent, dans ce dernier cas, fondées 3 s'en
plaindre et I'Administration fiscale 4 réclamer le paiement des
impdts commerciaux.

B - Le lien entre I'lS, la TVA et la taxe
professionnelle .

La question du lien & établir entre les trois impdts (TVA, impdt
sur les sociétés, taxe professionnelle) (2) est une source constante
de désaccords et d’incompréhensions. [l est vrai que la question est
juridiquement délicate (...).

Certaines associations souhaitent étre assujetties & la TVA, mais
refusent d’acquitter I'impdt sur les sociétés ou la taxe profession-
nelle (...).

1} Lalettre des dispositions du CGl

La jurisprudence interpréte de la méme fagon les termes « non
lucratif », qui figurent dans les textes relatifs a la TVA ou dans les
textes relatifs aux impéts directs. On congoit mal qu’il puisse en
étre autrement, et qu’un organisme puisse étre lucratif pour I'appli-
cation des textes relatifs 3 la TVA et non lucratif au regard de I'im-
pot sur les sociétés.

Mais la loi fait une différence (...). Il semble & premiére vue
résulter des dispositions relatives & la TVA (CGl, art. 261-7-1°-a
et b) qu'une association 3 but non lucratif peut étre assujettie a la
TVA, particuliérement pour deux types d’opérations :

- les services de caractére éducatif, culturel ou sportif rendus &
des personnes autres que les membres de I'association,

- les services qui ne sont pas de caractére social, éducatif, cultu-
rel ou sportif et qui ne sont pas rendus par des ceuvres 2 caractére
social ou philanthropique.

2) L'interprétation & la lecture de la Directive

L’ Administration doit toutefois écarter I'application de la
législation nationale lorsque celle-ci est incompatible avec les
objectifs d’une directive (CE, Ass., 28 févr. 1992, SA Rothmans
International France : Rec. CE, p. 81). L'application des disposi-
tions nationales relatives 4 la TVA n'est donc possible que si cel-
les-ci sont compatibles avec les termes de la 6° Directive TVA du
17 mai 1977 (Dir. 77/388/CEE) modifiée. A tout le moins, les dis-
positions de la loi doivent étre interprétées de telle fagon quelles
soient compatibles avec la Directive (CE, Sect., 22 déc. 1989,
n°® 86 113, Cercle militaire mixte de la Caserne Mortier : Dr, fisc.
1990, n® 14, comm. 716 ; Rec. CE, p. 260).

Or les dispositions de I'article 13 A-1 de la 6° Directive contrai-
gnent les Etats membres 3 exonérer de TVA un certain nombre de
prestations de services, et notamment (...) (m) « certaines presta-
tions de services ayant un lien étroit avec Ia pratique du sport ou de
I"éducation physique, fournies par des organismes sans but lucratif
aux personnes qui pratiquent le sport ou I'éducation physique »,
(n) « certaines prestations de services culturels, ainsi que les livrai-
sons de biens qui Jeur sont étroitement li€es, effectuées par des
organismes de droit public ou par d’autres organismes culturels
reconnus par I'Etat membre concerné » (...). La Directive précise
que les Etats membres peuvent subordonner |"octroi de ces exoné-
rations au respect de 1’une ou de plusicurs conditions (...).

Pour que les dispositions du droit national soit compatibles avec
la Directive, il faut nécessairement que les termes « ceUvres sans
but lucratif qui présentent un caractére social ou philanthropique »
figurant a I'article 261-7-1°-b) (associations ouvertes) soit interpré-
tés largement, notamment pour y inclure les associations fournis-
sant des prestations de services culturels et sportifs. Car le a) de
Particle 261-7-1° qui exondre les services rendus & leurs membres
par des associations de caractére culturel ou sportif ne suffit pas, en
raison du caractire restrictif de la condition relative au caractére
fermé de I"association, 2 assurer une transposition correcte de la
Directive en ce qui conceme ce type d’associations.

(2) NDLR : Sur ce théme, V. Th. Guillois, « Organismes sans but lucratif ; fa question du lien entre la TVA, T'IS et la taxe professionnelle » : Dr. fisc. 1996, n” 40, p. 1208 5.
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A I'inverse de I'impression qui se dégage de la premiére lecture
de l'article 261-7-1°, cette interprétation large conduit 4 un rap-
prochement sensible entre d'une part le champ du non-assujettisse-
ment & I'impdt sur les sociétés et A Ia taxe professionnelle et d’au-
tre part le champ de I'exonération de TVA définie par I'article
261-7-1°b).

Il est théoriquement possible d’envisager une clarification sur ce
point. Elle passerait par un alignement de la rédaction du texte
de Particle 261-7-1° du code sur celui de I’article 13 A de la
Directive, Mais une telle modification de la loi est délicate i réa-
liser. Elle conduirait & remettre en cause un texte, en vigueur
depuis vingt ans, dont I'application actuelle est conforme aux
objectifs de la 6° Directive. Elle risquerait de modifier la ligne de
partage entre associations exonérées et associations non exonérées,
et d'&tre ainsi une nouvelle source de confusion. Le champ de cette
exonération de TVA est un point sur lequel la stabilité des situa-
tions juridiques permet d’atteindre, mieux qu’une itlusoire clarifi-
cation, I’objectif de sécurité juridique.

3) Les différences subsistant entre la TVA et les impdts
directs

Le lien existant ainsi entre les trois impdts, opéré par I'article
261-7-1° du CGI, ne signific pas pour autant que I'assujettissement
A I'un entraine nécessairement I’assujettissement A I"autre.

Car en premier lieu I'assujettissement & la TVA s’apprécie opé-
ration par opération. Un organisme assujetti 2 la TVA ne I'est donc
que pour celles de ses recettes qui remplissent la condition de lien
dircct entre prestation fournie et rémunération obtenue (CE Sect.,
6 juill. 1990, n° 88 224, « CODIAC »: Dr. fisc. 1990, n° 41,
comm. 1849 ; RIF 8-9/90, n® 989, concl, P.-F. Racine, D543 et
5.). C'est ainsi qu’une subvention d’équilibre versée par une per-
sonnc publique ou privée A une entreprise assujettie 2 la TVA n’en-
tre pas dans le champ d’application de cette taxe (CE, 20 mars
1996, n° 139 062, SARL Informations juives : Dr. fisc. 1996, n° 31-
36, comm. 1040, concl. Ph. Martin ; RIF 5/96, n° 567). La percep-
tion d’une telle subvention ne donne donc pas lieu au paicment de
laTVA.

En deuxiéme lieu plusieurs exonérations de TVA s’appliquent
indifféremment, que l'organisme soit lucratif ou non lucratif
(notamment celles de I'article 2614 du CGI). Des organismes
exonérés de TVA peuvent donc étre assujettis 3 1'impét sur les
sociétés et A la taxe professionnelle.

Enfin, en troisitme lieu, des exonérations ponctuelles d*impéts
directs peuvent & I'inverse aboutir 4 ce que des entreprises assujet-
ties 2 la TVA ne le soient pas pour autant aux autres impdts. Tel est
notamment le cas de I'article 1464 A du CGI, qui permet aux col-
lectivités locales d’exonérer de taxe professionnelle, dans la limite
de 50 %, les entreprises de spectacles. La limite de 50 % pourrait
étre éventuellement supprimée, si I'on souhaitait permettre aux
collectivités locales d’exonérer totalement les associations
ceuvrant dans le domaine du spectacle et qui ne remplissent pas les
critéres de non-lucrativité. Une telle exonération aurait les mémes
effets qu’un octroi plus généreux de subventions, en privant toute-
fois les collectivités de la possibilité de moduler leur aide en fonc-
tion de I'organisme qui la sollicite. A I'inverse, elle constituerait
un dispositif plus sdr pour les associations concemées. Une modi-
fication législative en ce sens n’est donc pas 2 exclure, mais i
s’agit li d’un choix politique.

C - Lareconnaissance de P'utilité soclale

De nombreuses associations, et certaing parlementaires, deman-
dent que {'absence d’assujettissement & la TVA, 4 Pimpdt sur les
sociétés et A la taxe professionnelle soit garantie aux associations
ayant obtenu une reconnaissance d'utilité sociale (3), qui serait
délivrée pour une durée déterminée par un organisme paritaire et
indépendant. Le Conseil national de la vie associative s'est long-

temps fait le porte-parole de ce projet, ce qui suffit 3 justifier qu’il
en soit fait ici une étude particuliére.

L’auteur de ce rapport ne méconnait pas I'intérét d’une telle for-
mule pour les associations qui retrouveraient ainsi la sécurité juri-
dique qui leur fait tant défaut avjourd hui. L utilité sociale de I'as-
sociation doit étre prise en compte lors de ’examen de son
caractére non lucratif, Mais il ne reprend pas A son compte le
projet de délivrance d'un « label» d’utilité sociale, dont les
inconvénients lui semblent supérieurs aux avantages que I'on
peut en attendre.

Le premier défaut de cette formule tient aux faiblesses intrins2-
ques du concept d'utilité sociale, qui présente un double inconvé-
nient

- il est encore plus subjectif que les critdres jurisprudentiels
énoncés plus haut et son appréciation risque de donner lieu 2 des
divergences d’appréciation au sein de chaque organisme compé-
tent et entre les différents organismes, et donc i de nombreux liti-
ges ;

- il risque d’étre interprété dans un sens réducteur, certaines
associations ayant une utilité qui n’est pas sociale, mais intellec-
tuelle, culturetle, spirituelle, politique, historique, économique, etc.

Compte tenu de la nature du concept, une procédure administra-
tive de reconnaissance d'utilité sociale comporterit A la fois des
risques juridiques et des inconvénients pratiques.

1) Les risques juridiques

Le droit fiscal francais comporte fort peu de cas dans lesquels
une décision prise par un organisme distinct de I'Administration
fiscale s’impose 2 celle-ci.

Si la loi ne prévoyait pas expressément que Ia reconnaissance
d’utilité sociale entraine I'exemption de tous impdts commerciaux,
il y a fort A parier que le juge fiscal ne se sentirait pas lié par cette
qualification, pas plus qu’il ne I'est actuellement par la reconnais-
sance d'utilité publique (CE, 20 juin 1997, n° 145 610, Fondation
Marcel Mérieux: Dr. fisc. 1998, n°4-5, comm. 45, concl.
F. Loloum ; RJF 8-9/97, n° 772). Selon toute vraisemblance, les
principes de réalisme et d’autonomie du droit fiscal conduiraient le
Juge 2 appliquer 2 Ja nouvelle catégorie des associations reconnues
d’utilité sociale les régles classiques d’assujettissement aux diffé-
rents impdts,

Si & l'inverse la loi prévoyait expressément que la reconnais-
sance d'utilité sociale met a 1’abri de tous impéts commerciaux,
elle risquerait d'étre contraire au principe constitutionnel d’égalité
devant ["impft. La faveur ainsi faite 3 un certain type d’associa-
tions serait en effet difficile 2 justifier. Comment justificr la diffé-
rence de traitement entre, d’une part, les associations reconnues
d’utilité sociale et, d’autre part ;

- les associations qui ont été reconnues d’utilité publique, au
terme d’une procédure plus longue et plus exigeante ?

- les associations sans caractére social, par exemple culturelles
ou religieuses, qui bénéficient actuellement des mémes avantages
que les associations & caractére social ?

- les entreprises commerciales, dont I'utilité sociale est quelque-
fois évidente, parce qu'elles couvrent des besoins vitaux ou qu’el-
les sont spécialisées dans Ioffre de produits 2 bas prix 3 des per-
sonnes défavorisées, et qui se verraient néanmoins exposées 3 une
concurrence inégalitaire 7

2} Lesinconvénients pratiques

La procédure de reconnaissance d’utilité sociale serait nécessai-
rement fort fourde, compte tenu :

- du nombre d’associations, dont I'estimation minimale est
700 000,

- du fait que la reconnaissance ne pourrait &tre accordée que
pour une durée déterminée et devrait étre réexaminée périodique-
ment,

(3) NDLR : Sur ce thtme, V. Th. Guillois, « De I'utilité sociale comme critére de |2 non-lucrativits » (Dr.fisc. 1998, 7° 7, p. 223 et 5,
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- et du fait que la commission déliviant la reconnaissance d'uti-
lité sociale serait un organisme collégial réunissant des personnes
dont chacune aurait un point de vue différent & faire valoir.

Ajoutée a I'enjeu financier des décisions prises, et au fait que la
procédure devrait vraisemblablement comporier une premiére
décision prise localement et une possibilité d’appel aupres d’un
organe national, cette procédure s’ apparenterait & celle des com-
missions d’équipement commercial ou d’organismes analogues.
Elle engendrerait en tout cas des coilts importants.

Une telle procédure comporterait d"ailleurs pour les associations
le risque qu'd terme seules les associations reconnues dutilité
sociale ne soient exonérées d'impts et que les pouvoirs n’utilisent
la délivrance des agréments comme un instrument de régulation
budgétaire. Un te! phénoméne a été constaté par la Commission
des Communautés européennes, dans la plupart des pays ol le
non-assujettisscment des associations est subordonné i la déli-
vrance d'un agrément administratif (Communication du 4 juin
1997 sur la promotion du réle des associations et fondations en
Europe). Il est préférable den rester 3 un dispositif 1égal ol le non-
assujettissement est la régle et I'assujettissement I’exception.

D - Comment clarifier te droit applicable ?

Le droit applicable réalise un équilibre théoriquement satisfai-
sant entre Ia nécessité de protéger les associations et le souci de ne
pas introduirc de distorsions de concurrence. L’élément le plus
négatif de ce tableau est toutefois que le droit est mal connu.

1) Loi, décret ou instruction 7

1l pourrait étre tentant d'insérer au CGI des dispositions qui
précisent le sens du terme « lucratif » figurant a I"article 206-1.
Mais une telle solution se heurte A plusieurs objections. La pre-
mitre, qui est de principe, est que la tradition juridique frangaise
répugne 2 inclure dans le texte des lois la définition des termes qui
s'y trouvent. La deuxiéme, qui est d’ordre pratique, est que le
terme « lucratif » ne figure pas dans les textes relatifs i la taxe pro-
fessionnelle, puisque seule une jurisprudence bienveillante exo-
nére de cette taxe les associations A but non lucratif. La troisiéme
objection enfin, qui reléve de I'opportunité, incite i éviter d'alour-
dir le CGI par I'introduction de nouvelles notions, qui a leur tour
devront faire I'objet d’interprétations.

La solution qui consisterait 3 introduire, dans la partie régle-
mentaire du code, la définition qui ne se rouve pas dans la partic
Iégistative est quant a elle juridiquement impossible, Car en la
maticre la loi n”habilite pas le pouvoir réglementaire 3 apporter des
précisions. Des lors que I'application des dispositions législanves
n’est pas manifestement impossible en I"absence de décret d’appli-
cation, ce qui est évident puisqu'elle est appliquée depuis des
décennies, il n'y a pas place pour le décret (CE, Avis, Sect.,
20 mars 1992, Préfet du Calvados : Rec. CE, p. 123).

A défaut d"une modification de la loi et du décret, la meilleure
voie pour opérer la clarification souhaitée est la publication d’une
instruction administrative sans ambiguité. Celle-ci devra étre
congue de telle sorte qu'elle permette d’éviter les débordements
constatés depus quelques années. Il st en effet flagrant que les
services fiscaux, a défaut de connaitre avec précision les criteres de
requatification des associations en organismes 2 but lucratif, ont
trop souvent adopté une attitude consistant a opérer trés largement
des redressements 3 I'encontre des associations, quitte  renoncer &
une partic de leurs prétentions A la suite de transactions conclues
avec les associations concemées ou 2 la suite de procédures
contenticuses.

Cette situation devrait étre améliorée griice 4 une définition
claire des critéres, et notamment du cas de requalification caracté-
risé par la situation olt I"association exerce une activité analogue a
celle d’entreprises commerciales, dans les mémes conditions que

ces entreprises quant aux prestations fournies, aux prix pratiqués et
aux méthodes de gestion appliquées.

11 n’est pas non plus exclu que les précisions éventuelles 4 ajou-
ter au CGl sur les procédures a suivre en ce qui concerne le régime
fiscal des associations ne permettent au Jégislateur d'apporter indi-
rectement des précisions sur le fond du droit (V. infra G).

2} Le contenu de I'instruction

L’instruction ministérielle dont la publication est nécessaire
devrait reprendre le plus clairement possible les critéres légaux,
tels que le présent rapport a tenté de les présenter. Elle pourrait
naturellement contenir aussi des indications sur les points qui n’ont
donné lieu 3 aucun débat, et qui pour cclte raison n’apparaissent
pas dans ce rapport, notamment I"assujettissement des associations
ayant pour objet de fournir des services aux entrepriscs qui en sont
membres dans I'intérét de leur exploitation (CE, Plén., 20 juill.
1990, r° 84 846 : Dr. fisc. 1990, n° 41, comm. 1867, concl. P.-
F. Racine ; RJIF 10R0, n® 1177).

Elle pourrait aussi contenir des indications plus préciscs sur cer-
tains secteurs particuliers, que le format du présent rapport n'a pas
permis de traiter spécifiquement (associations culturelles, tourisme
associatif, enscignement supérieur, logement social notamment).

E - Le secteur particulier des secteurs ou filiales
lucratifs

Linstruction dont il vient d’étre question devra aussi régler de
maniére adéquate la question des secteurs lucratifs et des filiales
commerciales des associations. I est hautement souhaitable que
cette question soit réglée dans un sens équitable, qui permetic aux
associations 3 but non lucratif souhaitant développer une activité
Jucrative accessoire de ne pas voir remettre en cause le régime fis-
cal qui leur est applicable.

Or I' Administration fiscale tend 2 considérer que I'cnsemble de
I'association acquiert un caractére lucratif 'il existe entre le sec-
teur non Jucratif et le secteur lucratif, ou entre I'association et la
société, des licns tels que complémentarité économique ou com-
merciale, répartition de clienttle ou échanges de services.

Juridiquement, la question ne se pose pas dans les mémes termes
pour les secteurs distincts et pour les personncs meorales distinctes.

1) Secteurs distincts

Les textes relatifs 2 I'impdt sur les sociéiés et les textes relatifs a
la taxe professionnelle ne traitent que des personnes imposables,
sans évoquer la possibilité de constituer des secteurs distincts. En
revanche les textes relatifs 2 la TVA imposent la sectorisation
() (4).

Dans I'état actuel du droit, dont it parait difficile d’cnvisager une
modification dans I'immédiat, seule la doctrine administrative peut
accorder quelques facilités aux associations qui souhaitent consti-
tuer un secteur distinct au regard de 'impdt sur les sociétés et de la
taxe professionnelle. L’ Administration est donc fondée & poser des
exigences. [ est cependant assez logique de penser que les régles
ainsi fixées ne devraient pas étre plus rigoureuses que celles qui
s’appliquent aux cas ol les secteurs distincts ont €té érigés en per-
sonnes morales distinctes.

2) Personnes morales distinctes

Toute régle fiscale s applique séparément a une personne déter-
minée. Une association peut donc parfaitement, pour I'application
de la loi fiscale, constituer une société commeiciale, voire unc
association distincte, pour isoler ses activités lucratives. Normale-
ment, le caractére lucratif ou non lucratif est apprécié séparément
pour les différentes personnes.

1l est vrai que la jurisprudence a quelquefois placé dans le champ
des activités lucratives : une association liée i une société ¢t dont
la gestion ne peut étre dissociée de celle de la société (CE, 27 oct.
1965, n® 61 446 ; Dr. fisc.- 1965, n° 47, comm. 11 28) ; une associa-
tion dont I"activité constitue le prolongement de celic d’unc entre-

(4) NDLR : Sur ce thime, V. E. Drain, « La sectorisation en matiére &[S, une altemative cnvisageable pour les associations & but lucratif 2 » 2 Dr. fisc. 1998, 1" 10.p. 319 et .
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prise commerciale (CE, 20 juill. 1988, n® 54 160 : Dr. fisc. 1989,
n° 16-17, comm. 838, concl. M™ M. de Saini-Pulgent ; RIF 10/88,
n? 1073) ; une association reversant ses excédents A une société qui
lui est liée (CE, 19 juin 1991, req. n° 60 976 et req. n® 60 977 : Dr.
fisc. 1991, n® 42, comm. 1945, concl. J. Arrighi de Casanova ; RIF
8-9891, n® 1061).

Mais de tels cas sont rares. [ls semblent limités aux cas ol I'as-
sociation et la société commerciale sont en pratique indissociables.

J) Limiter les cas de « contamination »

Les hypothéses dans lesquelles I'existence d’une filiale com-
merciale peut remettre en cause le caractdre non lucratif de 1"asso-
ciation mére devraient pouvoir rester d'un nombre limité: Sous
réserve d’une appréciation au cas par cas, les régles générales sus-
ceptibles d'inspirer I'action de I’ Administration pourraient étre les
suivantes : '

La partie lucrative ne doit pas orienter P'ensemble - I est
clair que I'ensemble des deux secteurs ou des deux personnes
morales peut étre qualifié de lucratif lorsque ¢’est la partie lucra-
tive qui domine, qui oriente I'activité de I'ensemble, lorsque les
choix de gestion de {"association sont dictés par le souci de favori-
ser I'activité lucrative. Il semble possible de présumer que cette
condition est satisfaite si le volume d’activité de la partie déclarée
comme lucrative (société[s] ou secteur{s}) dépasse celui de la par-
tie déclarée comme non lucrative (5).

Les dirigeants doivent étre distincts - Le caractere désintéressé
de la gestion de "association scrait remis en cause si 'un des diri-
geants statutaires de I"association était simultanément dirigeant de
la société, et percevait une émunération & ce titre.

Ces principes étant posés, deux situations différentes doivent
étre distinguées.

La premicre est celle obi I"activité de 1a société est entiérement
distincte de celle de I'association. Le principal intérét de I'exis-
tence de la société pour I"association est d'étre une source de reve-
nus, pergus sous forme de dividendes. L"association joue alors un
role analogue A celui d’une holding. Dés lors il faut encore distin-
guer entre celle qui se comporte comme une holding de gestion, ce
qui donne a priori un caractére commercial A I’ensemble de-son
activité, et celle qui se bome A percevoir les dividendes, sans pren-
dre aucune part & la gestion de la société (holding pure). Dans cette
derniére hypothese, le caractére non lucratif de I"association n'est
pas remis en cause d’un point de vue fiscal par la participation
qu’elle a prise dans une sociéié.

La seconde situation est celle de I'association qui 2 créé une
sociélé commerciale dans le prolongement de son activité statu-
taire, afin de mieux atteindre les objectifs qui sont les siens. Dans
ce cas, la création de 1a société répond au souci d'isoler I'activité
lucrative accessoire du reste de I'activité de I"association. Une telle
création comporte un effet favorable pour les finances publiques.
Elle semble devoir étre plutdt encouragée. Le caractdre non lucratif
de I"association ne devrait donc pas étre remis en cause, pour
autant que des garanties existent sur le caractére désintéressé et
non lucratif de 1'ensemble.

Une telle configuration peut sans nul doute rendre possibles des
pratiques visant & réduire la charge fiscale de la société, notam-
ment les transferts de charges ou de produits entre les deux entités
afin d'éviter I'apparition d'un bénéfice imposable au sein de la
société. Mais de telles pratiques peuvent étre remises en cause par
I’ Administration fiscale, selon les rdgles de droit commun, lors des
contrdles auxquels la société commerciale peut étre sournise (...).

F - Instituer une garantie contre les
redressements

Les associations se plaignent souvent du caractére rétroactif des
redressements, ¢t ont de sérieuses raisons de trouver les redresse-
ments rétroactifs insupportables. Mais la formulation de cette
dol¢ance méconnat le fait que tout redressement est par nature

rétroactif. Supprimer la rétroactivité, c’est supprimer les redresse-
ments.

Pour supprimer les effets inéquitables que comportent les redres-
sements fiscaux pour les associations, il faut donc s’orienter vers
une limitation du droit de reprise lui-méme, ¢’est-a-dire du droit
pour {'Administration de rappeler les impdts non acquittés au
cours des années antérieures.

Pour des motifs d’ordre constitutionnel tenant cette fois encore
au principe d’égalité devant I'impét, il semble toutefois impossible
de protéger une catégorie de personnes morales contre tout risque
de redressement sans que cette protection comporte une contrepar-
tie de la part de la personne ainsi protégée. Une solution é&quilibrée
pourrait consister A exclurc les redressements 3 I'encontre des
associations qui ont saisi I’ Administration fiscale d’une demande
tendant & déterminer le caractere lucratif ou non lucratif de leur
activité.

1) Le point de départ ; le « cotrespondant associations »

Dans chaque direction des services fiscaux existe déja un fonc-
tionnaire spécialement chargé de prendre position sur la qualifica-
tion lucrative ou non lucrative de I'activité des associations qui le
saisissent. Les positions prises par I’ Administration dans ce cadre
lui sont opposables sur le fondement de Iarticle L. 80 B du LPF,
sauf lacunes dans les indications données par I'association ou
changement ultérieur dans les conditions de fait. Ce « correspon-
dant associations » est toutefois généralement peu sollicité, sans
doute parce que les associations qui ont des doutes sur le caractére
non lucratif de leur activité redoutent que leur demande ne déclen-
che un contréle fiscal A leur encontre et que leur bonne volonté ne
tourne ainsi 2 leur désavantage,

Cette procédure est pourtant cxcellente, car elle répond de la
fagon la plus simple et la plus sfirc au besoin de séeurité juridique
dont émoignent les associations. I suffirait, pour qu'elle se déve-
loppe, que la saisine du scrvice fiscal ne comporte plus aucun ris-
que autre que celui d’une éventuelle réponse positive 2 la question
du caractére lucratif de I"activité,

2) Lanature de la garantie  instituer

1l suffirait de prévoir qu'une association ayant saisi I'Adminis-
tration fiscale pour savoir si son activit€ est lucrative au sens de la
loi fiscale ne peut faire I'objet d’un redressement pour la période
antérieure A la date de la réponse.

Les associations se répartiraient, d’un point de vue fiscal, en
trois catégories :

- les associations dont I' Administration fiscale a jugé que leur
activité a un caractere non lucratif. La saisine de I' Administration
ne change rien, hormis le fait que I'association sait désormais
qu’elle n’a pas a payer les impdts commerciaux ;

- les associations dont I'Administration fiscale a jugé que leur
activité a un caractére lucratif, Elles doivent se mettre en rigle
pour I"avenir et bénéficient de la garantie pour les années passées ;

- les associations qui n"ont pas saisi I’ Administration fiscale et
qui, comme avant, peuvent faire I’objet d’un redressement si I'Ad-
ministration vient A s'apercevoir que leur activité présente un
caractére lucratif.

Il n'est pas nécessaire de prévoir un mécanisme d’agrément
implicite : la formule selon laquelle la saisine de I’ Administration
exclut tout redressement pour Ia période antérieure A la réponse
suffit & garantir les associations contrfc les délais de réponse exces-
sifs.

11 parait opportun d'exclure 1’application de la garantie contre
les redressements aux associations qui ont regu un avis de vérifica-
tion. Il faut que Ia demande tendant 2 la fixation du régime fiscal
soit spontanée. Il parait également nécessaire d’exclure, par une
incidente du texte légistatif, les associations de mauvaise foi, étant

(3} Cette présomption pourrait &tre renversée, notamment dans certains secteurs, tel
le secteur sportif ob les recettes « commerciales » représentent une fraction trés impor-
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tante des ressources des f&dérations sportives, lesquelles ont des missions de service
public qui justifient peut-#re une exception,

N* 13 - Année 1998 - page 421



= entendu que cette exclusion ne s’appliquerait en pratique qu’aux

associations créées sous cette forme dans le but d"échapper aux
impbts qui s'appliquent normalement aux entreprises commercia-
les.

Le mécanisme devrait étre permanent. Car le souci d’apurer le
passé n'est pas propre 2 la sttuation actuelle. Le caractére insup-
portable des redressements qui frappent les associations est insépa-
rable de la possibilité de requalifier I'activité d’une association. Il
n’y a donc aucune raison de limiter dans le temps I"application de
la garantie, qui ne produira pas ses effets en une seule fois.

Du reste, passé Ia phase de démarrage, le mécanisme ne sera pas
lourd & gérer pour I'Administration qui en sera chargée et aura
relativement peu d’effets pratiques, puisque  terme il concernera
principalement les associations nouvelles ou celles qui veulent
entreprendre une nouvelle activité.

Quant i la phase de mise en route ¢lie-méme, elle devrait étre
supportable pour 1’ Administration fiscale. Car cettaines associa-
tions ne se sentiront pas concernées immédiatement. D’autres
continueront 3 se méfier et préféreront rester dans I'ombre. Le
nombre de saisines devrait donc rester raisonnable. En outre, du
point de vue de I’ Administration, les compétences existent déji au
sein des directions des services fiscaux, oit beaucoup de vérifica-
teurs sont, de fait, familiers du contrdle des associations.

De ce demnier point de vue, il est toutefois impératif que les critd-
res d'assujettissement soient revus dans un sens plus favorable aux
associations. A cette fin, il est impératif que la nouvelle instruc-
tion, destinée 3 informer les agents des cas, strictement définis,
dans lesquels une association peut étre qualifiée d’organisme 2
caractére lucratif, soit diffusée avant que la nouvelle procédure de
garantic contre les redressements ne soit mise en place.

Si la proposition comporte des avantages substantiels pour les
associations, elle n’a d’ailleurs pas que des inconvénients pour
I’ Administration fiscale, qui acquerrait du méme coup une meil-
leure connaissance des associations opérant dans un champ
concurrentiel.

3} Quelle forme juridique doit prendre la garantie contre
les redressements 7

1] serait tentant de choisir, au moins pour une période d’essai, la
formule 1a plus souple, qui est celle de I'instruction administrative.
Cette formule n'est pas 2 écarter absolument, mais elle présente
deux causes de fragilité,

En premier lieu, une telle doctrine ne pourrait pas étre opposée 2
I’ Administration, Certes, il est désormais acquis qu'une instruction
relative A la prescription du droit de reprise peut en principe €tre
invoquée sur le fondement de I'article 1.8C A du LPF (CE,
28 nov. 1997, n° 165 287, Sté SATAIC : RJF 1798, n° 71). Mais les
redressements dont les associations font I'objet ont pour effet de
mettre & leur charge, le plus souvent, des impositions primitives et
non des rehaussements d'imposition. Or la garantie contre les
changements d'interprétation de 1a loi fiscale figurant A I'article
L. 80 A ne joue que pour les rehaussements. Ainsi, 'inclusion
dans une instruction administrative d’un mécanisme de limitation
du droit de reprise ne constitucrait pas une garantie juridiquement
efficace pour les associations concernées,

En second licu, la fixation d’un tel dispositif par une simple ins-
truction administrative serait certainement illégale, car I’ Adminis-
tration ne se bornerait pas A expliciter la loi fiscale, mais ajouterait
A Ia loi. L'instruction risquerait donc d'étre annulée par le Conseil
d'Etat, 2 la demande d’une entreprise contestant la faveur ainsi
faite & des associations susceptibles de lui faire concurrence {(Un
tel recours serait recevable : CE, Sect., 4 mai 1990, req. n° 55 124,
Assoc. freudienne et a. et req. n° 55 137, Robinet et a, : Dr. fisc,
1990, n® 25-26, comm. 1772 ; Rec. CE, p. 11 ; RJIF 6/90, n° 674).

La seule solution juridiquement correcte serait plutdt d'insérer
un article adéquat au LPF, par exemple dans le chapitre relatif ay
droit de contrdle de I' Administration (Section VI « Conséquences
et limites des procédures de redressement »).

G - Trouver des voies de recours adaptées

La publication d’une instruction claire et la garantie contre les
redressements apporiée aux associations ayant satsi 1' Administra-
tion ne suffiront malheureusement pas A éliminer les litiges oppo-
sant les associations 4 1’ Administration fiscale, qu'il s'agisse des
redressements qui subsisteront ou des décistons concluant au
caractére imposable de I'activité.

Des voies de recours doivent étre trouvées, tant au stade pré-
contentieux que contentieux.

1) La commission départementale des impéts

(...) Ni les régles de composition, ni les régles de compétence de
la commission départementale ne sont adaptées & la situation parti-
culiére des associations.

Si I'on veut que cette voie de conciliation préalable 2 la saisine
du juge puisse fonctionner A I'égard des associations, il convien-
drait de prévoir : '

- que la commission départcmentale est compétente pour se
prononcer sur les deux questions de fait qui commandent la quali-
fication juridique d’activité non lucrative, 3 savoir le caractére
désintéressé de la gestion et le fait que les conditions d'exploitation
soient différentes de celles des entreprises commerciales réalisant
des opérations analogues (6) ;

- que dans cette hypothése la commission départementale a une
composition adaptée, par exemple qu’elle comprend, sous la prési-
dence d’un magistrat désigné par le président du tribunal adminis-
tratif ou de la cour administrative d’appel, deux représentants des
associations désignés par les fédérations représentatives, un repré-
sentant des entreprises commerciales désigné par la chambre de
commerce ou la chambre des métiers et deux représentants de
I’ Administration.

La commission ainsi composée interviendrait, selon les régles
habituelles, dans le cadre de la procédure de redressement contra-
dictoire ou, éventueliement, en cas de taxation d’office. Il serait
également utile de prévoir qu'elle puisse intervenir dans le cadre
de la nouvelle procédure 1égale de réponse i la question posée par
une association sur la nature de son activité. Elle interviendrait
dans cette hypothése A titre consultatif, avant que I’ Administration
ne prenne sa décision.

2} Les voies de recours contentieux

Compte tenu de son importance pratique, il semblerait logique
que la prise de position adoptée par ' Administration, en réponse 2
la demande de I'association qui I'interroge sur son statut fiscal,
puisse faire 1’objet d'un recours pour excés de pouvoir devant ie
tribunal compétent.

Si le texte instituant la nouvelle procédure contient la mention
selon laquelle I’Administration consultée par une association
prend une décision (consistant 2 dire si I'association entre ou non
dans le champ des impbts commerciaux), le juge de I'excés de
pouvoir en tirera la conséquence que cette prise de position est une
décision susceptible de recours. Il n’est donc pas nécessaire que le
texte le précise explicitement. Une telle mention serait d’ailleurs
contraire 3 'usage.

L'avantage de cette voie de recours spécifique (mais déji prati-
quée en matitre fiscale, notamment pour los refus d’agréments) est
que I’association peut saisir le tribunal administratif dés que la
décision de principe de I'assujettissement est prise par I' Adminis-
tration, sans attendre que les impositions correspondantes aient été
mises en recouvrement ®

(6) Seule la qualification d'organisme non lucratif est une question de droit qui
échappe nécessairement A la compétence de la commission départementale (CE, 1 déc.
1993, n° 115097, Assoc. « Clinique Saint-Martin-La-Forét » : Dr. fisc. 1994, n° 10,
comm. 435, concl. F. Loloum), La définition de la compétence de la commission dépar-
tementale serait ainsi limitée 4 des questions de fait qui commandent une qualification
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juridique, de méme que la commission est compétente pour statuer sur Ja question de
savoir si des frais ont été exposés dans 1'intérét de ['entreprise, qui commande la qualifi-
cation juridique d'acte anormal de gestion (CE, 27 juill. 1988, n® 50 020, SARL « Bou-
tigue 2 M » : Dr. fisc. 1988, n® 49, comm. 2202 : RJF 10/88, n" 1139).
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