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Regeste
Subvention d'exploitation 2011 | Finances publiques & droit fiscal

Erwagungen

E.1l

Le Tribunal fédéral examine d'office et librement la recevabilité des recours qui lui sont
soumis ( ATF 140 1V 57 consid. 2 p. 60).

E.11

L e recours en matiere de droit public est irrecevable contre les décisions en matiere de
subventions auxquelles lalégislation ne donne pas droit (art. 83 let . kK LTF). Selon la
jurisprudence, il existe un droit ala subvention lorsque la législation elle-méme précise de
mani ére suffisamment concréte les conditions d'octroi de la prestation, sans laisser a
I'appréciation des autorités d'application le soin de déterminer si un montant sera ou non
aloué (cf. ATF 138 Il 191 consid. 4.2.4 p. 200; arréts 2C_360/2012 du 17 aodt 2012
consid. 1.1; 2C_762/2008 du 8 mai 2009 consid. 1.1).

E.111

En principe, il n'existe pas, en droit cantonal vaudois, de droit al'octroi d'une subvention
(art. 2 a. 1 delaloi vaudoise du 22 février 2005 sur les subventions [L Subv; RS/VD
610.15]). L'art. 2 a. 2 LSubv réserve toutefois | es dispositions contraires expresses. Dansle
cas particulier, laFondation A. est uneinstitution active dans le domaine de la
pédagogie spéciaisée. A cetitre, elle est soumise aux prescriptions de laloi vaudoise du 25
mai 1977 sur I'enseignement spécialisé (LES; RS/VD 417.1) et de son reglement
d'application (RLES; RS/VD 417.31.1). Le financement de I'exploitation des institutions
d'enseignement spécialisé est régi par les art. 23 et 24 RLES. D'aprés|'art. 24 a. 2 RLES,
les frais d'exploitation permettant I'octroi de subventions comprennent les charges et
produits d'exploitation. L'al. 3 de cette disposition précise que I'exploitation est financée
notamment par les subventions fédérales (ch. 4) et les subventions cantonales (ch. 5). La
|égislation cantonale est complétée par des directives émises dés 1998 par I'Etat de Vaud "
réglementant les relations financiéres et comptables des institutions vaudoises
subventionnées reconnues d'intérét public " (Directives" IVS"). Ces directives fixent
notamment le mode de subventionnement, ainsi que le calcul et le mode de paiement de la
subvention cantonale. A lalecture de ce document, il n'apparait pas que les autorités
d'exécution disposent d'une marge d'appréciation suffisante pour déterminer s un montant
peut ou non étre aloué. || semble ainsi que lalégislation cantonale, interprétée alalumiére
des Directives VS, donne un véritable droit a des subventions d'exploitation en faveur des
institutions d'enseignement spécialisé.



E.112

Cette approche est corroborée par le fait que, depuis I'entrée en vigueur le ler janvier 2008
de laréforme de la péréquation financiere et de la répartition des taches entre la
Confédération et les cantons (RPT), I'entiére responsabilité de la formation scolaire spéciae
et des subventions aux institutions pour personnes handicapées a été transférée de la
Confédération aux cantons (cf. art. 197 ch. 2 Cst. ). Cela signifie que les cantons doivent
désormais assumer |'ancienne part fédérale de I'offre en matiere de pédagogie spécialisee.
Jusgu'au 31 décembre 2007, celle-ci était dispensée par le biais de I'assurance-invalidité, qui
participait araison de 50% aux frais des écoles spécialisées. L'ancien art. 73 LAl prévoyait
en particulier que I'assurance pouvait allouer des subventions pour les frais d'exploitation
desinstitutions d'utilité publique. D'aprés la jurisprudence, cette disposition conférait un
véritable droit a des subventions d'exploitation, et celamémesi letextedel’ art. 73 LAI
paraissait donner une liberté d'appréciation al'administration ( ATF 124 V 265 consid. 1 p.
267; 118V 16 consid. 1 a3 p. 17 ss). Deslorsquel' art. 197 ch. 2 Cst. garantit le maintien
des prestations de |'assurance-invalidité par les cantons pendant trois ans au minimum, mais
en tous les cas jusgu'a ce que ces derniers disposent de leur propre stratégie, les cantons
doivent reprendre les mémes principes que ceux régissant les prestations de
I'assurance-invalidité. En I'occurrence, en janvier 2014, le Consell d'Etat vaudois atransmis
au Grand conseil un projet de loi sur la pédagogie spécialisée (LPS). Cetextevisea
remplacer |'actuelle loi sur I'enseignement spécialise (LES). Dans I'attente de I'entrée en
vigueur de cette nouvelle loi cantonale, le canton doit donc assumer |es anciennes
prestations fédérales de |'assurance-invalidité en matiere de formation scolaire. Il y adonc
lieu de seréférer alajurisprudence relative al'ancien art. 73 LAl mentionnée ci-dessus,
selon laquelle cette disposition conférait un véritable droit a des subventions d'exploitation.

E.1.13

Sur la base de ce qui précede, il convient de retenir qu'il existe un droit a des subventions
d'exploitation dans |e domaine de I'enseignement spécialisé. L e recours échappe des lors a
la clause d'irrecevabilité prévue al' art. 83 let . K LTF.

E.12

Pour le surplus, le recours est dirigé contre une décision finale (art. 90 LTF ), rendue en
derniére instance cantonale par un tribunal supérieur (art. 86 al. 1let.det 2 LTF). Déposé
en temps utile compte tenu des féries (art. 46 a. 1let.cet 100a. 1 LTF) et dansles
formes prescrites (art. 42 LTF ), par ladestinataire de I'arrét attaqué qui a qualité pour
recourir au sensdel' art. 89 a. 1 LTF, le recours en matiére de droit public est en principe
recevable.

E.2

Larecourante reproche au Tribunal cantonal d'avoir confirmé le refus du Département
cantonal de prendre en compte, dans le calcul de la subvention, lesloyers versés par la
Fondation A. alaFondation B. . Elle se plaint a cet égard d'une
mauvaise application du droit fédéral, ainsi que d'une application arbitraire du droit
cantonal.

E.21

Sauf danslescasprévusal' art. 95 let . c et d LTF, un recours devant le Tribunal fédéral ne
peut pas étre formé pour violation du droit cantonal en tant quetel. 1l est en revanche



possible de faire valoir que son application consacre une violation du droit fédéral, comme
la protection contre I'arbitraire ( art. 9 Cst. ) ou la garantie d'autres droits constitutionnels (
ATF 1411 36 consid. 1.3 p. 41; 1381 143 consid. 2 p. 149; arrét 2C_692/2014 du 17 avril
2015 consid. 1.4.1). Le Tribunal fédéral n'examine cependant de tels moyens que Sils sont
formul és conformément aux exigences de motivation qualifiée prévues al’ art. 106 al. 2
LTF(ATF 1381 225 consid. 3.2 p. 228; 133 |1 249 consid. 1.4.2 p. 254), soit, sous peine
dirrecevabilité, de maniére claire et détaillée et en précisant en quoi consiste la violation (
ATF 1391 229 consid. 2.2 p. 232; 1381 232 consid. 3 p. 237; 136 11 304 consid. 2.5 p. 314).
Selon lajurisprudence, |'arbitraire, prohibé par I' art. 9 Cst. , ne résulte pas du seul fait
gu'une autre solution pourrait entrer en considération ou méme qu'elle serait préférable; le
Tribunal fédéral n‘annule la décision attaquée que lorsgue celle-ci est manifestement
insoutenable, qu'elle se trouve en contradiction claire avec la situation de fait, qu'elle viole
gravement une norme ou un principe juridique indiscuté, ou encore lorsqu'elle heurte de
maniéere chogquante le sentiment de la justice et de I'équité. Pour qu'une décision soit annulée
pour cause d'arbitraire, il ne suffit pas que la motivation formulée soit insoutenable, il faut
encore que la décision apparaisse arbitraire dans son résultat ( ATF 140 |11 167 consid. 2.1
p. 168; 139 111 334 consid. 3.2.5 p. 339; 1381 305 consid. 4.3 p. 319; 1371 1 consid 2.4 p.
5), ce qu'il appartient ala partie recourante de démontrer en vertudel' art. 106 al. 2 LTF (
ATF 140 111 264 consid. 2.3 p. 266; 138 | 232 consid. 6.2 p. 239; 133 11 396 consid. 3.2 p.
400).

E.22

En droit cantonal, le financement de I'exploitation des institutions d'enseignement spécialisé
est réglé aux art. 23 et 24 RLES. Selon I'art. 24 al. 3 RLES, les frais d'exploitation sont
couverts par les ressources propres, les contributions des parents, les subsides individuels,
les subventions fédérales, les subventions cantonales, ainsi que les éventuelles subventions
communales directes. Les Directives VS (cf. supra consid. 1.1.1) énumeérent les charges
fixes qui peuvent étre prises en compte dans le calcul de la subvention. D'apres |e chiffre
2.3.2 des directives, les charges comprennent les frais de transport des pensionnaires, les
amortissements des immeubl es, les intéréts hypothécaires, les charges de personnel et les
loyers.

E.23

D'apres larecourante, en ne reconnaissant pas la scission opérée en 2010 et en ne tenant pas
compte, dans le calcul de la subvention, des loyers versés par |'intéressée ala Fondation

B. , le Tribunal cantonal a procédé a une application arbitraire du droit cantonal.
De son coté, |'autorité intimée a considéré que la recourante ne pouvait pas se prévaloir des
dispositions cantonal es relatives a la prise en compte du loyer dansle calcul dela
subvention, dans la mesure ou la restructuration opérée par |'intéressée était constitutive
d'un abus de droit manifeste. || convient deslors d'examiner cette question en premier lieu.

E.31

Développé al'origine sur la base des concepts propres au droit civil (art. 2 CC), puis
étendu par lajurisprudence al'ensemble des domaines du droit, le principe de la bonne foi
est explicitement consacré par I' art. 5 a. 3 Cst. , selon lequel les organes de I'Etat et les
particuliers doivent agir de maniére conforme aux régles de labonnefoi. L' art. 9 Cst. peut
également étre invoqué a cet égard (cf. ATF 136 | 254 consid. 5.2 p. 261; 126 |1 377 consid.
3ap. 387; arrét 1C_590/2013 du 26 novembre 2014 consid. 7.2). L'abus de droit consiste



notamment a utiliser une institution juridique a des fins étrangeres au but méme de la
disposition Iégale qui la consacre, de telle sorte que I'écart entre le droit exercé et I'intérét
gu'il est censé protéger soit manifeste (ATF 138 111 401 consid. 2.2 p. 403; 137 111 625
consid. 4.3 p. 629; 135111 162 consid. 3.3.1 p. 169; 132 | 249 consid. 5 p. 252; 129 111 493
consid. 5.1 p. 497). D'autres cas typiques sont |'attitude contradictoire, |'absence d'intérét a
I'exercice d'un droit ou I'exception de position mal acquise (cf. Christine Chappuis, in
Commentaire romand, 2010, n° 31 ssad 2 CC). En droit public, larégle prohibant |'abus de
droit trouve avant tout application lorsque sont en jeu des prestations de I'Etat (arrét

1C 590/2013 du 26 novembre 2014 consid. 7.2; Thomas Géachter, Rechtsmissbrauch im
offentlichen Recht, 2005, p. 18). Comme le suggere, en matiére civile, lelibellé del' art. 2
al. 2 CC, un abus de droit doit, pour étre sanctionné, apparaitre manifeste. Celaimplique
gue |'abus de droit ne doit étre admis qu'avec une grande retenue et, dans le doute, e droit
formel doit étre protégé ( ATF 140 |11 583 consid. 3.2.4 p. 589; Thomas Géchter, op. cit., p.
67).

E.3.2

Dans e cas particulier, il convient de déterminer si, comme |'aretenu |'arrét attagué, la
restructuration litigieuse est constitutive d'un abus de droit manifeste. Dans la mesure ou
I'abus de droit a été retenu al'égard de I'administré et non de |'administration, la recourante
ne peut pas se prévaloir du droit constitutionnel ala protection de sabonne foi dans ses
relations avec I'Etat, consacré al'art. 9 in fine Cst., droit dont le Tribunal fédéral controle
librement I'application ( ATF 138 | 49 consid. 8.3.1 p. 53 et |les références citées). Cette
disposition protége en effet |e citoyen dans la confiance placée dans |es assurances regues
des autorités. Lorsque, comme en |'espéece, c'est e comportement de I'administré qui est a
I'origine de I'abus de droit, seul I' art. 5 al. 3 Cst. entre en considération (sur le rapport entre
I'art. 9 Cst. et I"art. 5a. 3Cst. , cf. ATF 136 1 254 consid. 5.2 p. 261; arréts 2C_334/2014
du 9juillet 2015 consid. 2.5.1; 1C_302/2008 du 18 mars 2009 consid. 2.3.1; 1C_202/2008
du 17 décembre 2008 consid. 5.4; 2P.151/2006 du 11 octobre 2006 consid. 5.1;
1P.701/2004 du 7 avril 2005 consid. 4.2 in ZBI 2002 103 p. 282). Or, le principe de la
bonne foi consacré al' art. 5 al. 3 Cst. ne constitue pas un droit constitutionnel distinct mais
uniguement un principe constitutionnel (arréts 2C_143/2014 du 17 septembre 2014 consid.
3.3; 2C_747/2013 du 8 septembre 2014 consid. 4.1; 4A _409/2012 du 16 octobre 2012
consid. 1.1; cf. René Rhinow et a, Offentliches Prozessrecht, 3e éd. 2014, p. 571 n. 2115;
Andreas Auer et a, Droit congtitutionnel suisse, vol. 2, 3e éd. 2013, p. 748 n. 2206; Ulrich
Héfelin et a, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 8e éd. 2012, p. 254 n. 822). Se pose ainsi
la question du pouvoir d'examen du Tribunal fédéral lorsque laviolation del' art. 5a. 3 Cst.
est invoquée en relation avec |'application du droit cantonal. Apres avoir laissé la question
ouverte (cf. arrét 8C_86/2008 du 27 mai 2008 consid. 5), le Tribunal fédéral a considéré,
dans un arrét non publié du 18 mai 2009, que lorsgue le droit cantonal est en jeu, il ne revoit
le respect du principe de la bonne foi que sous I'angle restreint de I'arbitraire (arrét

1C 302/2008 du 18 mars 2009 consid. 2.3.2; cf. aussi arrét 1C_202/2008 du 17 décembre
2008 consid. 5.4). Le Tribunal fédéral aains appliqué la solution développée dans la
jurisprudence au sujet de son pouvoir d'examen en lien avec le droit cantonal dans le cadre
d'un recours en matiére de droit public pour violation du principe de la proportionnalité au
sensdel'art. 5al. 2Cst. (cf. ATF 1411 1 consid. 5.3.2p. 7 s.; 140 | 257 consid. 6.3 p. 267
S.; 14011 194 consid. 5.8.2 p. 199 s.; 13911 7 consid. 7.3 p. 28; 134 1 153 consid. 4.2.2 et
4.3 p. 158; arréts 2C _197/2014 du 12 février 2015 consid. 8.1, non publiéin ATF 14111 57
; 8C_839/2014 du 5 mai 2015 consid. 5.2.1; 8C_62/2014 du 29 novembre 2014 consid.



5.2).

E.33

En I'occurrence, le Tribunal cantonal aretenu que larecourante avait recouru a un montage
juridique dont le seul objectif était d'augmenter le montant de la subvention étatique. Les
juges cantonaux ont relevé gue la restructuration n'avait eu aucune incidence sur le
fonctionnement des structures d'accueil. |ls ont constaté en outre que, méme si les
Fondations constituaient formellement deux entités juridiques distinctes, leurs conseils de
fondation respectifs étaient composés des mémes personnes. Enfin, le Tribunal cantonal a
considéré que I'admission de larestructuration litigieuse aurait pour effet de mettre en péril
la garantie d'une offre en matiere d'éducation spécialisée uniforme sur I'ensemble du
territoire. Au vu de ces différents @ éments, |'autorité précédente a considéré que la
restructuration litigieuse était constitutive d'un abus de droit manifeste qui justifiait de ne
pas tenir compte, dans le calcul de la subvention, des loyers versés par larecourante ala
Fondation B. . Ceraisonnement n'est pas insoutenable. D'apres les constatations
cantonales, qui lient le Tribunal de céans (cf. art. 105 al. 1 LTF), I'ancienne Fondation

A. , qui gérait I'exploitation de trois immeubles (sis chemin G. /route

H. et chemin E. ) dont €elle était propriétaire, a décidé d'adopter une
nouvelle structure juridique dans le but d'améiorer sa situation financiere. La Fondation
estimait en effet que le montant des subventions d'exploitation versées par |'Etat ne prenait
pas en compte un amortissement suffisant des immeubles. Aprés avoir rencontré le
Département cantonal au sujet de larestructuration envisagée, |'ancienne Fondation a séparé
en deux entités juridiques distinctes les activités liées ala gestion du patrimoine, d'une part,

de celles en lien avec I'exploitation de celle-ci, d'autre part. La Fondation B. offre
ains " un soutien désintéressé a des structures d'accueil ", alors que la Fondation
A. apour but de" créer et gérer les structures d'accueil dispensant des prestations

thérapeutiques et d'enseignement spécialisé . Comme |'admet la recourante, la
restructuration a été mise en place afin de permettre al'intéressée de bénéficier du
traitement réservé aux ingtitutions locataires. Dans ces conditions, retenir que la scission
opérée par larecourante reléve d'une construction artificielle ayant pour seul objectif de
chercher a obtenir une augmentation de la subvention étatique prévue par le droit cantonal
ne procede pas d'une application choguante du principe de I'abus de droit. Comme |'a retenu
le Tribunal cantonal, le montage juridique ainsi constitué n'a aucune incidence sur le
fonctionnement pratique des structures d'accueil. Laréalité matérielle et économique des
Fondations n'a pas non plus changé, puisque les deux conseils de fondation sont composés
guasiment des mémes personnes. |l n'est enfin pas pertinent, comme |'ont retenu les juges
cantonaux, que larestructuration ait été approuvée par I'Autorité de surveillance. I
n'appartient en effet pas a cette autorité de vérifier lesincidences d'une restructuration sur le
montant des subventions étatiques. Compte tenu de ces éléments, le Tribunal cantonal
pouvait, sans arbitraire, retenir que la recourante ne pouvait pas se prévaloir des
dispositions cantonales permettant aux institutions locataires de faire valoir leurs loyers
dansle calcul du montant de la subvention étatique, en application de l'interdiction de |'abus
dedroit.

E. 4

Vu ce qui précede, le recours doit étre rejeté. Succombant, la recourante doit supporter les
fraisjudiciaires(art. 66 a. 1 LTF). Il n'y apaslieu d'alouer des dépens (cf. art. 68 a. 1 et
3LTF).
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