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INTRODUCTION

Ces dernieres décennies, la notion de gouvernariai son apparition dans de nombreux
débats publics. Notion polysémique, la gouvernaast souvent utilisée pour désigner
'ensemble des interactions entre une diversitéssamte d’acteurs publics et privés dans
I'élaboration et la mise en ceuvre des politiqudsligues (Le Galés, 1995 ; Kooiman, 2003 ;
Gaudin, 2004 ; Enjolras, 2005). Cette notion reflainsi un changement dans le mode de
gestion de l'action collective et dans sa percepfiar les acteurs concernés, comme les
usagers, les bénéficiaires ou les observateurs. delliligne non seulement la diversité des
acteurs, la nature interactive des processus ardsibn des politiques et les niveaux
légitimes de I'action publigue mais aussi I'enseendes modalités institutionnelles dans
lequel ces politiques s’inscrivent (Enjolras, 200556). Elle permet de mieux appréhender la
diversité et la complexité qui caractérisent aujthwri I'action publique (Kooiman, 2003).
Ces évolutions se retrouvent dans différents chahep&ction publique, en particulier dans
celui de la protection sociale et visent une meiieallocation des ressources publiques dans
un contexte général de maitrise de I'évolutiondigsenses sociales (Palier, 2002).

L’objectif de cette recherche est d’étudier lesim&s de gouvernance a I'ceuvre dans le
champ de la petite enfance, leur évolution et gsux collectifs qui en découlent, notamment
en termes de cohérence par rapport aux finalitésadeueil et d’équité dans l'acceés aux
services et ce, dans plusieurs départements. Banaéde gouvernance, nous entendons
I'ensemble des modalités de coordination et d’axteon des acteurs qui visent la réalisation
de lintérét général au niveau d'un secteur, iciplketite enfance, ou d’'une collectivité
(Enjolras, 2005).

Dans le champ de la petite enfance (0-3ans), lesgpes familiales en faveur de I'accueil
des jeunes enfants relevent principalement de dadbe famille de la protection sociale.
L'intervention de I'Etat dans ce domaine et lesaliiés de lI'accueil se sont initialement
inscrites dans une perspective de protection adaiee et de la maternité, suivi de I'objectif
d’éveil et de socialisation des enfants dans leges 70, dans une perspective d’égalité des
chances pour tous les enfants, quelle que soiblegine sociale. Depuis la fin des années 80,
sous limpulsion de I'Union européenne, un nouvdljeotif est apparu: celui de la
conciliation entre vie familiale et vie professi@fie pour faciliter 'emploi des femmes. En
outre, étant donné la situation de ch6bmage massiparticulier pour des emplois peu
qualifiés, la garde d’enfants a été considérée oermm gisement potentiel d’emplois, au
méme titre que d’autres services de proximité (C@sion européenne, 1997).

L’accueil des jeunes enfants se trouve en effeteaire des préoccupations mises en avant
par la Stratégie de Lisbonne, telles que la catoi entre vie familiale et vie
professionnelle, I'articulation entre aides forrae#it informelle ou I'égalité entre les genres.
Les services d’accueil ont du faire face a 'acgsement et a la diversification des demandes
suite aux évolutions démographiques, aux transfooms des structures familiales ainsi
gu’'aux exigences croissantes de flexibilité sumkrché du travail. Sans nier les spécificités
francaises, nous pouvons dire que ces servicesassemt, tout comme les services d’aide
aux personnes agées et ce, dans la plupart desepeyséens, selon des modalités et des
degrés variés, une « défamilialisation », i.e. @x¢éernalisation de la garde d’enfants en
dehors de la famille avec une professionnalisaties activités qui y sont associées, d’'une
part, et une « marchandisation » de ces servicagtird’ part (Laville, Nyssens, 2001). Par
marchandisation, nous entendons a la fois le fdit g ait une rémunération du travail de
prise en charge de la personne (enfant en baslagersonne agée), qu'un « marché » des
services se structure dans plusieurs pays notamanématvers la multiplication des appels



d’offre et que le développement de ces servicesrasiuragé par des mesures de soutien de
la demande, laissant aux usagers le choix du pa@stat encourageant potentiellement la
concurrence entre prestataires.

L’accueil des jeunes enfants se trouve donc adisée de nombreux enjeux économiques et
sociaux qui modifient la logique de l'interventipablique vis-a-vis de I'accueil. Comme le
souligne Esping-Andersen (2002), I'accueil de latpesnfance devient un élément central
dans la réforme des Etats-Providence. Pour lui,vémigable politique d’égalité des chances
passe par un investissement massif dans les égenpen(collectifs) de la petite enfance.
Investir dans la petite enfance permet de luttetreda pauvreté et de prévenir les inégalités
sociales par la socialisation précoce des enfades concilier la vie familiale et la vie
professionnelle en tenant compte de 'objectif dl&§ des sexes ; et enfin de maintenir un
taux d’emploi éleve, notamment celui des femmesges&aire a I'équilibre des régimes de
retraite. L'accueil de la petite enfance est ginsiement considéré comme un investissement
social.

Dans un tel contexte, les principes officiels deptditique d’accueil de la petite enfance
portant sur la « nécessité de diversifier les matkegarde pour faciliter le libre choix des
familles », principes réaffirmés lors de la Confie de la Famille de 2003, sont au cceur des
réformes des politiques d’accueil (notamment equieconcerne la PAJE, Prestation accueil
jeunes enfants, introduite en 2004). Ces princgrepuragent la diversification des types de
services, des gestionnaires et des financementsplerifiant le paysage de I'accueil des
jeunes enfants. Pour Letablier & Rieucau (2001)s changements contribuent a la
stratification des modes de garde selon les cat&gepciales, ce qui entre en contradiction
avec l'idéal républicain d’égalité des chances&ataks aux services publics.

Plus que dans d’autres secteurs sociaux, I'analgseactivités et des positions des différents
acteurs publics et privés dans les processus dsiates et de coordination, du role des
relations familiales et des réseaux informels, reéstessaire. L'espace de la petite enfance
demeure sujet a une variation trés grande de caisoins entre acteurs et financements :
c’est une véritable boite noire sociétale recouvias relations construites socialement,
juridiguement, économiquement, symboliguement edtuers acteurs, entre I'implication
publiqgue et l'implication privée ou familiale, oun@re limplication d’acteurs prives
(associations et entreprises commerciales). La ggoance de ce point de vue révele des
points d’équilibre différents dans les responstdslirespectives des différents acteurs
concernés (Eme & Fraisse, 2005).

C’est pourquoi, cette recherche analyse les éwrnisten cours a partir d’'une étude fine des
formes de gouvernance locale a I'ceuvre dans plissiewritoires frangais et des challenges
gu’elles soulevent quant au développement cohéerservices d’accueil accessibles a tous
et de qualité.

Ce rapport est structuré en cing chapitres. Le @représente la problématique de notre
recherche ainsi que la méthodologie que nous agtaimrée. Nous explicitons notamment
notre choix de s’intéresser a I'analyse des fordeegouvernance locale de la petite enfance
pour ensuite présenter plus en détail notre métbgao empirique. Dans le deuxiéme
chapitre, nous proposons un état des lieux deu&t@ destination des jeunes enfants. Ce
secteur se caractérise par une diversificatiorssamite tant de la demande que de I'offre et
par d’importantes évolutions réglementaires quguent de modifier en profondeur le
paysage des services d’accueil de la petite enfdags les années a venir. Pour cette partie,
nous nous inscrivons dans la suite du rapport dotr€ed’analyse stratégique realisé en



février 2007. Ce rapport présente un état des lieux complébdganisation de I'accueil des
jeunes enfants en France et met en exergue 'exestde disparités territoriales importantes
en matiere d’accueil, en partie liée au mouvemendécentralisation des compétences. |l
plaide en faveur d’'un renforcement des mécanismneesodrdination au niveau local et des
synergies entre institutions afin de mettre enelat service public de la petite enfance, que
nous évoquerons plus loin dans ce rapport. Le i&rois chapitre développe le cadre
conceptuel a partir duquel nous avons construigdherche et en particulier la caractérisation
des formes de gouvernance locale a travers I'agalgsplusieurs dimensions constitutives du
mode de gouvernance. A partir de ces différentemsions, nous proposons une typologie
des régimes de gouvernance. Cette typologie nausgpele construire notre réflexion autour
de quatre «idéaux-types » de régime et d'analiesgrcompromis locaux en matiére de
gouvernance a la lumiere de ces types de régimeréalité, 'analyse met en évidence
'existence de formes de gouvernance mixte ou Mdgbriqui articulent, selon des
combinaisons variées et de facon plus ou moinglistas, différents types de gouvernance,
voire qui font émerger de nouveaux compromis locappliquant ce cadre d'analyse, le
quatrieme chapitre présente les résultats de )aeactomparative menée sur les trois
territoires étudiés. Apres avoir décrit les divigisiexistantes dans I'offre d’accueil entre les
trois territoires, nous analysons les formes devgmance locales a partir de quatre
dimensions interdépendantes ressorties comme lsicifintérét général, et la maniére dont
il est défini ou réapproprié par les acteurs lo¢aumxsachant qu'’il peut entrer en tension avec
la définition nationale de lintérét général en @ d'accueil des jeunes enfants; la
diversification des services d’accueil et la mamiéont elle est organisée et régulée selon les
territoires ; I'accessibilité des modes d’accugibtamment en termes d’information des
parents et des modalités d’inscription ; et enfinfinancement et la qualité des services
d’accueil. Le dernier chapitre met en perspectagdvolutions en cours dans le secteur de la
petite enfance dans différents pays européens gigagnt la grille proposée aux résultats
d’'une recherche européenne a laquelle les autedrpanticipé précédemment. Enfin, nous
concluons ce rapport en formulant des propositifesorables a I'émergence d’une
gouvernance cohérente de la petite enfance.

! Pour une présentation générale de I'organisat®iiatcueil des jeunes enfants, voir le rapportGBNTRE
D’ ANALYSE STRATEGIQUE (2007).



CHAPITRE 1. GOUVERNANCE LOCALE DE LA PETITE ENFANCE : PROBLEMATIQUE
ET METHODOLOGIE

1.1. Pourquoi parler de gouvernance locale de la pe tite enfance ?

En préambule, rappelons qu’il est traditionnel gloger le concept de « gouvernance » a
celui de «gouvernement » ou de « régulation »ems sle la régulation publique telle que
considérée par les économistes de la régulatiomdt®n de gouvernement renvoie ainsi
davantage a I'analyse de I'exercice du pouvoireetadrégulation par un acteur public central
détenteur de la légitimité politique a travers kedres |égaux et constitutionnels. La
gouvernance, quant a elle, porte plus sur une smalg I'ensemble des interactions entre une
diversité d’acteurs publics et privés et des matiélsboration, de coordination et d’arbitrage
entre ces différentes parties prenantes et enfiférafits niveaux de pouvoir dans la
conception et la mise en ceuvre des politiques guéd. C'est en ce sens que nous utilisons le
terme « gouvernance » dans ce qui suit. Si poualgsurs libéraux, elle vise surtout une
meilleure allocation des ressources publiques damscontexte général de maitrise de
I'évolution des dépenses sociales (Palier, 2009, désigne aussi une maniere nouvelle
d’associer les acteurs concernés dans la réguldtieecteur, en particulier en ménageant une
place plus importante aux acteurs associatifs ¢iedsi secteur dans la définition des objectifs
et des moyens de les atteindre (Laville, Nyssebd31 R

Reste que le terme de « gouvernance » est a meargerprécaution étant donné le contexte
historique et politique de son émergence qui enuia notion polysémique et controversée
(Pierre, 2000 ; Gaudin, 2004). On ne peut fairetrabson du fait que les politiques de
« bonne gouvernance » sont parties intégrantesedesnmandations des grandes institutions
supranationales depuis une quinzaine d’annéesces®it la Banque mondiale ou I'Union
Européenne. Les critiques du concept de gouvernamettent ainsi en avant que, sous
couvert de neutralité politique, la généralisatitnconcept de gouvernance a conjointement
conduit a justifier des politiques néo-libéraleajdstement structurel dans les pays du Sud et
de désengagement de I'Etat social au Nord. C'esinlales autres usages de la notion de
gouvernance dont il ne faut pas sous-estimer I'thjp@éologique et pratique. De maniére
plus explicite, on pourrait ce faisant distingueneu« gouvernance économiciste et
gestionnaire » qui vise avant tout I'amélioratiom Itefficacité de l'intervention publique,
sachant que derriére cette gouvernance peuvenendgal se cacher des mécanismes de
privatisation de domaines et de biens publics otoende rééquilibrage des acteurs de
pouvoir en faveur des entreprises marchandes.

Si, de maniére problématique, nous posons la quredi la gouvernance des services de la

petite enfance sur les territoires, c’est d’aboadcp que, si la garde familiale reste centrale

tant qualitativement que quantitativement, la telcgagénérale est a une croissance et a une
diversification des services formels et organistgatde des jeunes enfants.

L'utilisation du terme gouvernance renvoie aussfatque les autorités publiques n’ont pas
le monopole de gestion. Elles doivent au contraimmposer avec une pluralité d’acteurs
institutionnels et d’organisations hétérogéenes iffam tiers secteur, associations d’habitants,
entreprises, réseaux d’entraide, travail infornuel déclaré, etc.). L'accueil des enfants de 0 a
3 ans ne se présente pas, en France, comme uocespuilic généralisé, a l'instar de ce qui
existe pour les 3-6 ans. C’est parce que la goavem pour les services de la petite enfance
contraste avec la régulation essentiellement puélide I'école maternelle ou élémentaire,
gu’il convient de parler de gouvernance pour legises a la petite enfance.



Ainsi, suite au mouvement de décentralisation deiigues publiques soutenu par la loi de
1983, l'accueil des jeunes enfants se caractéeseip partage complexe des responsabilités
entre différents niveaux de pouvoir (central, dépaental, municipal), par le caractére non
obligatoire de I'engagement des municipalités etllpsence de droit universel d’acces aux
modes d’accueil. Trois acteurs principaux, la Gagallocation familiale (CAF), le Consell
général (CG) et les municipalités se partagentrésponsabilités en matiere d’accueil des
jeunes enfants. Retenons que 'accueil des jeamiemts se caractérise a la fois par un cadre
réglementaire et financier centralisé trés prégeapiar un ensemble d’outils de coordination
mis en place plus récemment — le contrat enfar@@3(tlevenu en 2007 le contrat Enfance et
Jeunesse) et les commissions départementalespaditia enfance (2002) — qui traduisent un
processus de décentralisation inachevée. L'apjeelcaopération locale reste impulsé par le
gouvernement central. Mentionnons aussi que lesnuoms semblent avoir gagné en
compétence et en importance du fait des incitatibdes a ces nouveaux outils de
coordination et de I'enjeu de société que devienpétite enfance notamment dans les
relations entre les élus et la population localesCdans cette perspective que nous nous
intéressons a I'’échelon local, dans la mesure sup&imetres de coordination sont, soit
départementaux, comme le schéma départemental contnission départementale, soit
communaux. Dans la plupart des cas, le contratneafae négocie en effet a un niveau
municipal (les contrats enfance entreprise sontyzrénais rares, de méme que des contrats
intercommunaux).

La notion de gouvernance permet ainsi de rendrept®uate la complexité qui caractérise les
emboitements entre différents niveaux de décidmmiZontaux et verticaux) que les termes
de gouvernance multi-niveaux ou de poly-gouverndBoee, 2005) s’efforcent de qualifier.

Le troisieme point qui justifie cet appel a la ootide gouvernance et qui découle des points
précédents, est I'ancrage dans des territoiresidogai favorisent les relations de proximité
entre les acteurs et plus spécifiquement vis-ades familles (Eme & Fraisse, 2005). Nous
serions, a ce niveau, renvoyés a un type de goanweenproche de la gouvernance urbaine (Le
Galés, 1995) qui permet la coordination des actgamns leurs rapports directs aux usagers ou
aux citoyens. D’une certaine fagon, cette proximitgii, des le XIXéme siecle pour certains
pays, fut une des caractéristiques majeures deuksicde la petite enfance - impliquerait des
modes de coordination qui soient proches de ceqgui &ont destinés les services. Rien de
surprenant des lors qu'une gouvernance qui teratgicliler territoire local et proximité des
usagers, apparaisse en filigrane dans la struictoraiu secteur : territoire de proximité a
prédominance familiale, ou d’entraide, proximit@éisanfluence publique ou du tiers secteur,
ou encore du secteur privé lucratif.

On peut ainsi comprendre que l'usage du terme wegoance » est li€ aux évolutions
majeures constatées depuis une vingtaine d’'anreies ld secteur de la petite enfance que
I'on retrouve, pour partie, dans d’autres champs pigitiques sociales, en particulier dans
I'aide aux personnes agées. Celles-ci renvoieatradéfinition des responsabilités de la garde
entre la famille et la société, mais également @élzentralisation des compétences publiques
de l'accueil, a la multiplication et a la diversdiion des modes d'accueil (collectif,
individuel, flexible, a temps partiel...) et des stat des prestataires (municipal, privé
commercial, tiers secteur et indépendant) ou enaola mixité des financements dont la
combinaison varie entre les pays et selon les md@esueil choisis. Plus généralement, on
assiste a une autonomisation relative et a uneatépa des principales fonctions politico-
administratives d’élaboration, de l|égislation, décidion, de financement, de gestion, de
contrdle et d’évaluation qui sont de moins en maimscentrées au sein d’'une méme autorité
ou d’une méme administration qu’elle soit centralelocale. Ces fonctions sont désormais
réparties et articulées entre plusieurs institigtien organisations publiques, voire privées,



avec pour conséquence que des formes différentagouleernance apparaissent selon les
espaces locaux.

1.2. Rappel de la problématique

Dans ce contexte de diversification des finalitkes acteurs, des services et des financements
et de partage complexe des responsabilités instinglles, I'objectif de cette recherche est
d’étudier les régimes de gouvernance a I'ceuvre darchamp de la petite enfance, leur
évolution et les enjeux collectifs qui en découlemitamment en termes de cohérence par
rapport aux finalités de I'accueil, de qualité etptofessionnalisation des services et d’équité
dans I'acces aux services.

Reprenant I'analyse proposée par Enjolras (20@5e cecherche étudie la nature des régimes
de gouvernance a partir de ces trois élémentsitdifstque sont : les acteurs, les instruments
de la politique publique et les modalités de camation et d’interaction.

Nous faisons I'hypothése générale que, selon fmsstd’acteurs impliqués, les instruments de
politique publiqgue adoptés et les modalités de dioation, les formes de gouvernance a
I'ceuvre localement peuvent avoir un impact différen ce qui concerne la cohérence des
politiques publiques par rapport aux finalités dacdueil, les formes de démocratie
participative, la qualité des services, la capatittnhovation sociale ou I'équité dans I'acces.

Nous analyserons notamment I'impact de deux éwmistmajeures susceptibles de redéfinir
la gouvernance de ce secteur. La premiere condemtigersification croissante et volontaire
de l'offre d’accuell, qui se caractérise principaént par une forte augmentation de I'accueil
individuel par rapport a I'accueil collectif airgile par I'ouverture aux entreprises privées. En
effet, les orientations des politiques publiquesgs en faveur de I'accueil individuel, en
particulier par l'intermédiaire de mesures fiscalesnt en train de changer le paysage de
I'offre d’accueil de la petite enfance, du fait Berapide expansion du nombre de places
d’accueil individuel (cf. Ci-dessous). Cette évanten faveur de I'accueil individuel risque
de conduire a une fragmentation de l'offre dontdgulation, et en particulier le contréle,
s’avere difficile. La qualité de ces services esti wontrolée par les pouvoirs de tutelle,
contrairement aux services collectifs qui sont ssuandes normes de qualité tres strictes
notamment en matiére d’hygiene et d’encadremesdt @b contrdle public régulier. La co-
existence de ces deux types de services, sounes &dlementations et des procédures de
contrdle tres différentes, est source de nombreggestions en termes de gouvernance de
I'offre d’accueil. Comment s’articulent ces deuxpdg de services, sachant que certains
acteurs institutionnels centraux s’'impliquent dées deux, poursuivant ainsi des objectifs
différents ? Une politique globale de la petiteamck, associant les services individuels et
collectifs se construit-elle dans les territoiretudés ? Quel va étre limpact de
I'accroissement des services individuels par rapaox services collectifs sur les finalités de
I'accueil, sur la qualité des services fournis, Barganisation du champ professionnel du
secteur ainsi que sur les profils d'usagers s’adrgsa des services individuels ou collectifs ?
Différents effets peuvent étre identifiés. Par egkampour Letablier et Rieucau (2001, p. 22),
la diversification des modes de garde et la patersdiun objectif de « libre choix » des
parents risquent de conduire & une stratificatesdodes de garde en fonction des catégories
sociales. Dans le champ professionnel, la struidtmraen cours du métier d’assistante
maternelle participe a la dynamique de redéfiniies compétences et des normes de qualité
dans le secteur de la petite enfance. Dans une peispective, la régulation de cette
diversification de I'offre devient une dimensioruciale. Quant a I'ouverture aux entreprises
privées, elle représente un des axes importanta dgnamique de diversification de I'offre



mis en avant lors de la Conférence de la Famill@@3. Il s'agit d’étudier le role des

« nouveaux intervenants » (associations, parentsgises privées, assistantes maternelles)
non seulement dans la diversification de I'offrege particulier leur impact sur la qualité et
I'accessibilité des services, mais aussi dansnaeaqation et a la mise en ceuvre des politiques
locales de la petite enfance. Face a la multipioatles acteurs, plusieurs outils ont été
élaborés ces vingt derniéres années afin de favolds coordination. Qu’en est-il sur les
territoires étudiés ? Les différents acteurs, fastinnels et non institutionnels, sont-ils
intégrés dans des instances de gouvernance IGt&8lagicipent-ils a la définition de l'intérét
général au niveau local ?

A cette premiere évolution s’ajoute I'émergencerégulations locales et horizontales aux
c6tés d’'une régulation verticale et tutélaire.’&@n lassiste a 'émergence de réelles pratiques
de gouvernance au niveau territorial, de nombréémeénts de régulation tutélaire, verticale
et hiérarchique, demeurent. Ainsi, les ministéredes instances étatiques aux différents
niveaux de pouvoir gardent des compétences impdegast continuent d’élaborer le cadre
dans lequel les décisions en matiére de politiqudigue doivent se prendre ainsi que les
procédures de contrdle. Aux cOtés de ces régukatierticales, de multiples acteurs
s'organisent dans les territoires et participentélaboration et a la mise en ceuvre de
politiques publiques locales ou régionales. Unéde tglouvernance, dite « horizontale »,
suppose la création d’instances spécifiques peamtdt coopération, la délibération, la prise
de décision, le suivi et I'évaluation des actionsgr@prises, ce que Eme désigne comme des
« espaces publics de délibération » (Eme, 20034R. Notons que la nature des relations
entre les acteurs, ou l'importance de leur caprithtionnel hérité du passé et de
I'accumulation d’expériences positives (Mossé & dier, 2002, p. 82) sont autant d’éléments
qui facilitent la coopération, la négociation etdi@ibération entre ces acteurs de proximite.
Au sein de ces espaces, les acteurs locaux peovésmt de nouvelles normes ou régles
collectives. On peut ainsi voir émerger localema@atnouvelles pratiques professionnelles,
des labels de qualité ainsi que des modalités figuées d’évaluation des actions.

Pour Eme (2005), les pratiqgues de gouvernancedrddle peuvent entrer en tension avec les
régulations verticales. Des tensions ou contraafistipeuvent effectivement apparaitre entre
les regles collectives territoriales ou localesdadles édictées par I'administration centrale de
I'Etat. Ces modes de gouvernance locale ne peuwl@ant pas étre totalement autonomes. En
outre, la séparation institutionnelle qui demeunéree différentes politiques touchant a la

petite enfance (politique de I'enfance, de I'édimat de santé publique, de I'emploi, de

I'égalité professionnelle, du développement lodal)epeut mettre a mal la cohérence de
I'action publique régionale, ce qui est observésdencas de la formation des jeunes par
Mossé et Verdier (2002). Comment s’articulent cesixd modes de régulation dans les
différents territoires étudiés ? Quelle est latlégté des espaces publics de délibération,
relevant d’'une dynamique de démocratie particigatpar rapport aux instances légitimées
dans le cadre d’'une démocratie représentative ?

Suite a la décentralisation des compétences eematiaccueil des jeunes enfants, ce secteur
doit ainsi faire face a une architecture institatielle multi-niveaux, ou les responsabilités
sont fragmentées, complexifiant le paysage touergendrant des disparités territoriales et
sociales importantes dans l'accés aux modes d'dcdd&st pourquoi, cette recherche
analyse les différentes configurations institutielles locales de la petite enfance et les
compromis locaux qui émergent sur les territoiresadoptant une approche en termes de
gouvernance des politiques publiques.



1.3. Méthodologie

L’analyse empirique a pour objet de mettre au jesrformes de gouvernance locale de la
petite enfance et de voir comment ces formes sldeint ou se juxtaposent au régime de
gouvernance publique. Trois territoires ont étéiifiés pour réaliser des études de cas : les
Bouches du Rhone, la Meurthe et Moselle et la S8aint-Denis. Un tel choix permet
d’étudier des territoires répartis dans trois geancegions géographiques francaises (Nord-
Est, centre et Sud), composés de centres urbainsiltes différentes tout en ayant des
caractéristiques communes permettant de les comp&res départements présentent
également des caractéristiques organisationndllesstitutionnelles différenciées en matiére
d’accueil de la petite enfance, comme nous le décs par la suite.

Enfin, l'objectif de cette recherche était de camst une typologie des régimes de
gouvernance de la petite enfance et de voir comiesertompromis locaux identifiés lors de
notre enquéte se positionnaient par rapport a tgitdogie en faisant I'hypothése que ces
compromis ou systemes locaux révélaient 'émergeilectormes de gouvernance hybride ou
mixte, pouvant varier d’un territoire a l'autre. Phis, I'analyse empirique avait pour but de
voir, concretement, comment ces compromis locaurmeeaient la production de services
d’accueil de qualité et accessibles a tous afinégendre a I'évolution tant quantitative que
qualitative des demandes locales en matiere d’dccue

L’objectif étant d’identifier, sur chacun des teésiies, les formes de gouvernance et les
guestions soulevées en termes de cohérence, deéqiald’équité dans I'acces, le recueil des
données a été réalisé en deux étapes :

1) un état des lieux de la situation démographefusocio-économique locale ainsi que des
caractéristiques de l'offre d’accueil des jeunefamis de 0 a 3 ans sur chaque territoire ;
cet état des lieux a été réalisé a partir de |&tdds documents et des statistiques
disponibles ;

2) des entretiens semi-directifs menés aupres aetgpes d'acteurs :

» des acteurs de la régulation locale : 5 a 7 eatretpar territoire : €élus municipaux
et départementaux, responsables petite enfance ©MRseil général, PMI,
membres de réseaux ou plates-formes d’acteurscguddliprivés) ;

- des responsables d'établissements d’accueil : Eetems par territoire (creches
publiques, associatives, structures d’accueil iantes).

Pour chaque type d'acteur, une grille d’entretiemmune aux trois départements a été
élaborée. La liste des entretiens réalisés ainei lga grilles d’entretien sont reprises en
annexe.

L’analyse des entretiens a principalement portélaylace des différents acteurs dans les
configurations d’acteurs et leur capacité a pgotica la gouvernance locale et a la gestion des
politiques d’accueil, afin de répondre au mieuxodren problématique. Nous avons des lors

centré notre analyse des résultats les positiongatiques de ces acteurs par rapport a la
gouvernance locale plus que sur l'analyse de lezpsisentations et images de ce secteur.
C’est pourquoi, dans la présentation des résultaias faisons appel a des informations

recueillies lors des entretiens sans pour autassgcier des extraits d’entretiens.
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CHAPITRE 2. EVOLUTIONS RECENTES DES MODES D'ACCUEIL DE LA PETITE
ENFANCE EN FRANCE : UN ETAT DES LIEUX

2.1. Diversification de la demande et de I'offre d”  accueil

La France se caractérise par un important tauxtidigc féminine et 'un des taux de
fécondité les plus élevés d’Europe. En 2005, mraiiun certain dynamisme démographique,
le pays a enregistré 807 000 naissances. Le tamatdéité est de 13 pour mille habitants en
2007 (INSEB). Les enfants de moins de 3 ans sont aujourdlusi gie 2,4 millions en France
et la plupart d’entre eux naissent dans un foyem@imoins un des deux parents travaille
(Centre d’analyse stratégique, 2007). Le taux d/aétdes femmes de 24 a 49 ans, qui n'a
cessé de croitre, est aujourd’hui de 82%.

Cette progression ininterrompue de l'activité féiména entrainé d’'importantes modifications
dans 'organisation domestique des familles etauveau partage de responsabilités entre les
familles et les pouvoirs public dans ce domainetghker, Rieucau 2001). Les naissances
sont de moins en moins souvent suivies d’'une mpeion de I'activité féminine au profit de

la garde des enfants. En effet, les femmes sordlwe en plus nombreuses a garder leur
emploi et faire garder leur enfant.

La plupart des méres ont une activité professidaretl 60% des enfants de moins de 6 ans
ont leurs deux parents qui travaillent. La questienl’accueil des jeunes enfants durant le
temps de travail des parents constitue donc utewdsienjeu de société.

Afin de répondre au besoin croissant d’accueil gmmes enfants, en lien direct avec
'augmentation de l'activité féminine, les modesgdede se sont développés et diversifiés en
France au cours de ces dix derniéres années.

Aujourd’hui, la garde des jeunes enfants n’est paganage ni des familles, ni des pouvoirs
publics locaux. Elle reléve d’'une multiplicité d@rvenants qui peuvent se succéder au sein
d’'une méme journée ou semaine. Cette diversitgprEgataires n’est pas nouvelle, mais elle
est sans doute plus visible du fait que I'offrenfatisée d’accueil s’accroit et qu’elle est
encouragee par les politiques publigues en réepamseanque de places d’accueil. La ou dans
d’autres domaines des politiques sociales ou dafitut le secteur public a joué un réle
structurant comme prestataire direct de servicesgdmaine de la petite enfance laisse
davantage de place a une cohabitation entre segiahlic et privé, gu'il soit lucratif ou non.

Le mode d’accueil principal des enfants de moingr@is ans reste cependant la famille (70%
d’entre eux, selon I'enquéte Mode de garde desegwmfants de la DREES, 2002). Il est
suivi par l'accueil individuel, auprés d’'une assige maternelle ou au domicile. La part
d’enfants gardés dans une structure collectivetitoasionc une minorité dans le paysage des
modes d’accueil francais. Globalement, tous typascdeil confondus, on compte environ
846 559 places correspondant a un taux de cougestu005 de 37% (selon les chiffres de
la CAF). Ces places se répartissent comme suit :

- 13,1 places d’accueil collectif,

- 19,8 places d’accueil auprés d’assistantes neltesn agréées (enfants couverts par
'AFEAMA ou le CMG/assistante maternelle),

2 http://www.insee.fr/fr/ffc/chifcle_fiche.asp?tabl=37
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- 2,4% places au domicile des parents (enfantsestaipar 'AGED ou le CMG/domicile).

Ce taux de couverture en moyenne pour la Frandeeodes disparités importantes selon les
départements. Cette capacité théorique varie ehadf15 a 77 places pour 100 enfants selon
les départements (Centre d’analyse stratégiquer)2@@lon les chiffres de la CAF en 2005,
le taux de couverture, tous modes de garde confpnaduwie de 16% dans le 59 (Maubeuge) a
57% dans le 49 (Cholet) suivi par Rennes (35) ett®$a(44), hors départements d’outre-mer.
La taille de I'unité urbaine ressort comme un élénmportant influencant le mode d’accueil
principalement utilisé par les parents. Une anatigséa situation de I'offre au niveau local est
présentée dans le quatrieme chapitre de ce rapport.

Deux des territoires sur lesquels ont porté I'étude sont pas représentatifs de cette
répartition, la part de I'accueil collectif y étastipérieure a la moyenne nationale. Seul le
département de Meurthe et Moselle se rapprocha nh@Yyenne nationale de ce point de vue.

1) Les déterminants du « choix » du mode de garde

Dans le cadre de la Prestation Accueil Jeune ERATE ; cf. point 2.2.), de nouvelles
mesures ont été mises en place afin de souteaindiarement les familles et leur permettre
de «choisir » leur solution de garde. En théomientbins, les parents qui ont besoin de
déléguer la garde de leurs enfants ont ainsi Iasipidige de le confier a une assistante
maternelle agréée, a une employée qui garde l'erdfatiomicile ou encore, d'utiliser les
services d’'une creche. En pratique cependant etdpie ce soit un objectif explicite de la
politique en faveur de la petite enfance, la m&ales parents ne peut pas réellement faire un
choix. Que ce soit du point de vue de la répartistructurelle de I'offre ou de la localisation
géographique, de grandes disparités persistenh defo territoires. S’ajoutent a cela des
facteurs sociaux et économiques qui contraignenpérents dans leur recours au mode de
garde qui a leur préférence. Ainsi, I'analyse dégminants du mode de garde menée a
partir de 'enquéte « Modes de garde » de la MireeB, met en avant que les activités et les
conditions de travail de la mere, le revenu eta@gorie socioprofessionnelle sont autant de
facteurs d’inégalités entre mere d’enfants en lgasquant a leur capacité réelle de concilier
vie professionnelle et vie familiale (Trancart &€t @006). Dans un contexte de pénurie de
places, de temps partiel contraint et de précatég revenus de nombreuses meres, on
comprend que des dispositifs tels que [I'Allocatiparentale d’éducation (APE) ou le
complément de libre choix d'activité (CLCA) soiemnalysés comme des incitations
financieres pour les femmes non dipldmées a s’aacdp leur enfants (Meda & Périvier,
2007, p.22-23). Elles se retirent du marché duaitace qui renforce les phénomeénes de
polarisation sociale dans I'accés aux modes d’accue

Quant au recours a un mode d’accueil individuelcollectif, le lieu d’habitation ressort
comme décisif compte tenu de la disparité géogepehdes places en creches. Le recours a
I'accueil individuel (assistante maternelle ou gaad domicile) est plus fréquent en milieu
rural : seuls 7% des enfants de 0 a 3 ans sontramheas. L'accés a l'accueil collectif
augmente avec la densification des zones urbaldels ne veut pas dire que les parents
vivant en milieu urbain ne recourent pas a I'adciividuel notamment dans de grandes
agglomérations comme Paris ou la garde a domistlplas répandue qu’ailleurs. lls ont tout
simplement plus de possibilités d’arbitrage enteeuail collectif et accueil individuel.
L'importance relative de I'accueil individuel dales grandes villes ne s’explique toutefois
pas que par la taille urbaine. Elle tient a uneceatration dans les centres villes des familles
a revenus élevés qui, en raison de l'insuffisareeldces en créches et d’'un systéme fiscal et
d’allocations familiales incitatifs, ont financiénent intérét a recourir a une garde a domicile
ou une assistante maternelle. Le niveau de vie etMenu constituent donc le second facteur
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discriminant confirmant le caractere redistributés tarifs des creches collectives qui sont
modulés en fonction des revenus — ce qui n'esagepour I'accueil individuel que pour les
creches familiales - mais aussi le caractére iitdgal des incitations fiscales et allocations
pour I'accueil individuel. Ainsi, sur les seuls ié&toccupés, 63% des enfants de familles a
revenus élevés sont gardés par une assistantengibteou une garde a domicile contre
seulement 14% des enfants des familles les plugstesl (source Drees/PMI, 2004).

2) Vers une polarisation sociale des modes d’acclL@i

L’analyse des déterminants de I'accés aux modesukal permet de dessiner les contours de
la polarisation sociale des modes d’accueil endaa@Quatre catégories se dégagent (Fraisse
Andreotti, Sabatinelli, 2004). D’abord, les ménagesla mere est cadre ou de profession
intermédiaire, dipldbmée et habitant un grand centreain. lls disposent de marge de
manceuvre dans le choix de la garde de leur erddatfois sur la possibilité de recourir & un
service extérieur payant et sur [larbitrage entexueil individuel ou collectif. Si
I'environnement familial (faible implication des ne&) et socioprofessionnel (gestion de
carriere) reste contraignant, les ménages de catégorie établissent sous contraintes des
préférences relatives a un mode de garde. La seamatdgorie recouvre les ménages vivant
en zone rurale, qui n‘'ont d’autres choix que l'amtundividuel ou par un membre de la
famille faute d’'une offre collective a proximitéaltroisieme catégorie est composée des
ménages dont la mére est active, dans une comnaiggadde ou moyenne taille et pour
lesquels le principal mode d’accueil économiquemartdessible est la creche. Enfin, la
derniére catégorie est celle des meres de familleutant les difficultés professionnelles
(temps partiel, horaires atypiques, CDD, faiblewégration, chbmage...) et conjugales et qui
renoncent a travailler pour élever leur enfant.

L’offre d’accueil se caractérise aujourd’hui pareuiorte hétérogénéité qui est plus marquée
que dans la plupart des pays européens (Fraissd.,e2004). Malgré des disparités
territoriales persistantes et treés fortes, il njeesd rare de trouver dans les seuls centres urbains
une forte densité d’assistantes maternelles ca@atistvec un réseau d’équipements collectifs
eux-mémes divers (creches collective, familialegptale), une offre municipale cohabitant
avec une offre associative en croissance, des cssrviraditionnels laissant place a
I’émergence de nouveaux services (accueil occasipmulti-accueil, accueil parental,
accueil parents-enfants, garde atypique).

Cette diversification peut s’expliquer pour desoais financieres mais aussi afin de répondre
a la croissance et a I'hétérogénéité des besoingadde des parents afin qu'ils puissent
décider de maintenir, d’arréter ou de réduire ketivité professionnelle aprés la naissance
d’'un enfant et de se tourner vers le mode de gaudeorrespond le plus a leurs préférences
et a leurs contraintes (financieres, horaires, gggques...).

3) Une croissante ralentie de I'accueil collectif

Ces dernieres années, on assiste a un ralentissdmeythme de croissance des places en
accueil collectif municipal en raison du colt dedionnement de ce type de services, mais
aussi de leur inadaptation aux nouveaux besoinpaents. Entre 2000 et 2004, le taux de
croissance annuel moyen du nombre de places eribcollectif a augmenté de 3% (Centre
d’analyse stratégique, a partir des enquétes POOI7 R

En 2005, l'accueil collectif ou en creches famémlcomptait 317 000 places dont 255 000
places pour les moins de trois ans (Centre d’aeaysatégique, 2007). Dans cet ensemble,
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I'accueil en créches familiales représentait pres2 000 places en 2005. Ces places se
répartissent entre 7 700 établissements gérés par adllectivités (municipales ou
départementales), 1100 créches familiales ou srvitaccueil familial et 680 creches
parentales. S’ajoutent a cela les 230 crechesrdjanmdes, principalement hospitaliéres ou
émanant d’entreprises publiques qui proposentgiuks 300 places (cf. ci-dessous).

Plus généralement, les tensions sur I'offre mualeipde garde sont a replacer dans un
contexte de décentralisation du fonctionnementktass-providence. Elle se traduit par des
contraintes budgétaires fortes pour les municgglitmais aussi par des formes de
gouvernance locale des services sociaux qui cheréhdavantage dissocier les fonctions de
régulation de I'offre, des fonctions de prestatienservices.

Néanmoins, plusieurs stratégies de changementténidéntifiées. La premiere consiste a
adapter et a renouveler I'offre municipale en ctgwm exemple des services multi-accueil au
sein des équipements existants comme a Montrewlhes une moindre mesure, a Nancy. La
seconde stratégie consiste a déléguer ou soutergréhtion de nouveaux services a des
organisations du tiers secteur, comme a Marseillplus récemment a des entreprises privées
lucratives (cf. Infra). Du reste, ces deux straggne sont pas incompatibles, comme le
montre I'exemple de Montreuil.

4) Une augmentation quasi-explosive de I'accueil dividuel

Par contraste avec 'accueil collectif, le nombiassistantes maternelles a été multiplié par
3,5 entre 1990 et 2001 (Centre d’analyse stratég2@07). On comptait 250 7000 assistantes
maternelles employées par des particuliers en déee#004, correspondant ainsi a 660 000
places d’accueil. Une telle augmentation s’expligae le renforcement des aides financiéres
aux familles en faveur de I'accueil individuel (garticulier TAFEAMA et la PAJE en 2004)
mais aussi par I'amélioration du statut d’assistaaternel suite a I'adoption de différentes
lois modifiant les conditions d’acces a la professies exigences de formation, le contréle et
'accompagnement des assistants maternels (loi7duillet 1992, loi du 27 juin 2005 et plus
récemment, 'adoption du décret du 14 septembr® 200ré en vigueur en janvier 2007). En
2005, 663 600 familles étaient bénéficiaires deFEAMA ou de la PAJE-Complément du
mode de garde).

Les politiques de la petite enfance encourageréégant I'accueil individuel au domicile des
parents. Ces familles bénéficient d'une prestatttans le cadre de la PAJE (i.e. le
Complément du mode de garde — garde a domicileegmondant a I'ancienne AGED). En
2005, il y avait 55 500 bénéficiaires.

Au total, ce sont 1,1 millions d’enfants de moire tdois ans qui sont couverts par une
prestation en faveur de l'accueil individuel ou faveur d’une interruption — totale ou
partielle — de I'activité professionnelle d’un desrents, soit 45% des enfants de cette classe
d’age (Centre d’analyse stratégique, 2007, p 9).

5) Le rble croissant du tiers secteur

Historiquement, le secteur associatif a joué ua pdébnnier dans l'offre des services sociaux
des différents pays européens (Fraisse et al.,)2004

Depuis une vingtaine d’années, la part du sectesodaatif dans I'offre de places d’accueil ne
cesse d’augmenter, reflétant les mouvements denttéisation et de diversification des
prestataires, afin de répondre a la croissancd’leét@rogénéité des demandes en matiere de
garde.
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Plusieurs travaux soulignent que les initiativestidts secteur (coopératives et initiatives de
parents, associations) jouent un réle croissamretvant dans lI'accueil des jeunes enfants
(FrRAISSE et al, 2004). En France, méme si les gestionnaires d#esnd’accueil restent en
majorité publics (66% des creches collectives &b &lés creches familiales sont gérées par
les collectivités territoriales, principalement lasinicipalités), les initiatives associatives ont
permis, au cours des dix derniéres années, de prégrdes deux tiers des places d’accueil
collectif. En 20 ans, la gestion associative namdtive est passée de 10 a plus de 31 % de
I'ensemble des structures, ce qui représente @és @O0 structures a gestion non lucrative
pour un total de 87 000 places. Le nombre d’éqgaital temps plein a été multiplié par sept
en 15 ans (UNIOPSS, 2002). Le développement deststes multi-accueil (40% de I'offre)
et des créches parentales (100% de I'offre) a @t par les associations. Le bénévolat tient
une place importante a coté des professionnelsésmldans la gestion et dans l'accueil pour
les creches parentales.

Plusieurs facteurs expliquent le dynamisme assbdiat premier tient da pénurie de places
sur les territoires. La croissance de l'accueiloasgif en France dans les années 80
s’explique tout autant par ses innovations orgdioisaelles et pédagogiques que par
l'insuffisance de l'offre publique locale. Un secbracteur tientau moindre codt de
fonctionnement des associations par rap@urtsecteur public. C’est une des raisons qui peut
expliquer la décision de la Ville de Marseille ddenrager la création de places par des
gestionnaires associatifs. La gestion municipages’e lourde et colteuse étant donné le taux
élevé d'absentéisme, I'ancienneté du personneplas généralement, des salaires et des
avantages liés a la fonction publique territoripleis élevés. Enfin, le dynamisme des
structures associatives tientsa capacité d’anticipation et de spécialisatidas nouvelles
attentes des familles en matiére de flexibilité Hesaires, de parentalité, de lutte contre
I'exclusion, de développement de nouvelles pédagogi La ou les services municipaux
cherchent, non sans tension avec les professigrangitégrer ces nouvelles finalités dans leur
mode de sélection et d’organisation, les assocstiendent a proposer des services plus
ciblés sur des problemes et des publics spécifiguesela, la complexification des finalités
des politiques d’accueil de la petite enfance dtuestin contexte favorable au développement
du tiers secteur. Il est plus avantageux de saui@réation de nouveaux services associatifs
plutbt que de tenter de réformer des services npmig traditionnels. Si ces initiatives sont
reconnues pour leur capacité d’anticipation etamnse a des nouvelles demandes sociales,
elles n'ont en revanche pas systématiquement acocesmiémes modes de financement que les
structures traditionnelles. Cette moindre recorsaaise dans les politiques publiques entraine
des difficultés et des incertitudes financiéres rptes structures et induit des risques
d’essoufflement voire de fermeture par manque dedaalation financiere.

Le secteur associatif participe & un double prateske diversification par défaut ou de
délégation et de diversification par projet, enpagant des services innovants tant dans le
type d’accueil proposé (accueil a horaires élaggispeil dans des quartiers défavorisés, lieux
d’accueil enfants-parents dans une optigue de esoudi la parentalité, haltes-garderies
itinérantes, etc.) que dans le type de gestion fueres creches parentales), processus qui se
décline differemment selon les départements, comone le verrons ci-dessous.

6) L'ouverture aux entreprises privées

En 2003, la Conférence de la famille a recommarmévérture du secteur de la petite
enfance a un plus grand nombre d’intervenantsn giagticulier aux entreprises, dans le but
de développer I'offre d’accueil. De nouvelles mesuont été prises des 2004 afin d’inciter
I'investissement d’entreprises privées. Un crédimpdt famille destiné aux entreprises
engageant des dépenses dans le financement de glaceueil pour leurs salariést créeé ;
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les entreprises peuvent désormais signer des tsetnéance avec les caisses d’allocations
familiales, s’engageant ainsi a créer des placascdeil pour les enfants de leur personnel.
Parallelement, les creches gérées par des enagmis/ées ont désormais la possibilité de
bénéficier d’'une prestation de service de la CABradition qu’elles appliquent le bareme des
prestations familiales.

En dépit des ces nouvelles mesures en faveur gearticipation des entreprises dans le
secteur de la petite enfance depuis 2004, au tdareette étude, la participation du secteur
privé dans ce type d’équipement au niveau natioestle encore marginale et présente de
fortes disparités territoriales. C’est en régionrigdanne que la création de créches
d’entreprises est la plus importante. Sur les 2jeps financés par la CNAF entre 2004 et
2006, 63% concernent I'lle de France (données CNAF)

En 2004, 230 creches d’entreprises, principalenhespitalieres ou émanant d’entreprises
publiques étaient répertoriées. Les creches dignme proposent plus de 15 300 places. En
2004, six contrats enfance entreprises ont étéleqar des CAF, concernant 60 entreprises.
Une étude réalisée par le LEST en 2006 a toutef@sen évidence la diversité des formes de
participation des entreprises dans les créchesn@Richard et al., 2007). Si les creches de
personnel représentent la créche d’entrepriseditivanelle », on voit émerger de nouvelles
creches, sous statut commercial ou associatifpgyposent des places a une ou plusieurs
entreprises, non seulement en ville mais aussidearzones d’activités. Une analyse plus
approfondie fait ressortir la diversité des part&ta entre entreprises privées et mairies dans
la création et I'exploitation de ces structures.

Dans ce mouvement d’encouragement aux entrepnisg&ep, on voit apparaitre en France un

nouvel acteur, a savoir les entreprises de crecluesont des prestataires spécialisés dans la
création et I'exploitation de structures d’'accued la petite enfance. Ces entreprises de
creches se multiplient sur le territoire et prombskeurs services non seulement a des

entreprises priveées, désireuses d’ouvrir une créchee réserver des lits dans une creche
existante pour les enfants du personnel, mais @udsis municipalités dans le cadre d’'une

délégation de service public ou d’'un marché public.

Bien gu’encore limitée, la participation des entiggs dans les creches, dans la mesure ou
elles s’accompagnent d’'un développement des erdespde creches, risque de modifier
profondément le paysage de l'accueil des jeunean&nfa I'avenir. Dans un contexte
d’application généralisée de la PSU (cf. ci-desgods rationalisation budgétaire et de
rigueur gestionnaire et de renforcement de la rise€oncurrence entre prestataires dans le
cadre de la réforme des marchés publics, I'acaded jeunes enfants est un secteur en
profonde restructuration que I'analyse qui suitsyparmettra de mieux comprendre.

2.2. Des évolutions réglementaires importantes pour le secteur

L’accueil des jeunes enfants a connu de nombretég$esmes depuis le début des années
2000. Ce secteur a connu plusieurs évolutionstatlans le sens d’'une reconnaissance des
statuts, tant au niveau de I'accueil collectif (@¢caolt 2000) qu'au niveau de l'accueil
individuel a travers la loi sur les assistants mmais. Deux autres évolutions ont leur
importance, a savoir le passage au multi-accueié ethangement du mode de calcul des
prestations des CAF d’'une part et la rechercheoelftnancements, en particulier a travers la
mobilisation des municipalités dans des contratarse.

Au niveau national, de nombreuses réformes oneyaur recemment. Outre une volonté de
rationaliser la politique de financement du sectilfenfance, on note une tendance claire en
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France a privilégier I'accueil individuel et a fimger directement la demande plutét que
I'offre. De méme, on doit noter une orientations/kr décentralisation du secteur, en tous cas
en ce qui concerne la charge financiere de sonlafgement, les Communes et les
départements étant clairement affichés comme demuracclefs du financement. Cette
guestion du financement est d'autant plus impoetaqiie les investissements dans des
structures nouvelles ou dans la rénovation d’am&srstructures deviennent centraux, face a
une offre qui s’étend et qui évolue. De ce pointvde, les questions de financement sont
evidemment a rapprocher en amont aux réglementsagtént sur la qualité des services, que
ce soit en terme d’adaptation des locaux ou d’'aecaent des enfants par des personnels
qualifiés.

1) Mise en place de la PAJE

En amont des financements des services d’accugpk@ment dit, la Prestation d’accueil du

jeune enfant (PAJE) pese sur le choix du mode ddegen favorisant notamment la garde
individuelle. Mesure phare de la loi de financemamir 2004, la PAJE change profondément
I'accompagnement financier des familles a la naissaou I'adoption d'un enfant, puis au

moment de sa garde, dans le cadre familial ou pdiets. Elle bénéficie a 90 % des familles,

soit 200.000 familles de plus qu'avec les précé@deptestations petite enfance, du fait de
l'augmentation du plafond de ressources pris erptam

La PAJE est ainsi entrée en vigueur fgjdnvier 2004 pour tous les enfants nés ou ad@ptés
compter de cette date, en remplacant I'allocatmur peune enfant (APJE courte et longue),
I'allocation d'adoption, l'allocation parentaleddiéation (APE), I'allocation de garde d'enfant
a domicile (AGED) et l'aide a la famille pour l'elmpd'une assistante maternelle agréée
(AFEAMA). Elle comprend :

- une prime a la naissance (863 euros) ou a l'aalol 727 euros pour les enfants adoptés
a partir d'aot 2005), versée, sous condition deaerces, au septieme mois de grossesse
ou a compter de l'arrivée de I'enfant au foyeratkxptants ;

- une allocation de base, d'un montant mensuel7@eliros, versée, sous condition de
ressources, jusqu'aux trois ans de I'enfant ;

- un complément de libre choix d'activité (CLCAErsé au parent qui choisit de ne pas
exercer d'activité professionnelle ou qui travadletemps partiel pour s'occuper d'un
enfant de moins de trois ans (six ans en cas desaraes multiples d'au moins trois
enfants). Ce complément peut en effet étre attrébtaix plein (536 euros par mois) ou a
taux partiel. Sa perception suppose que le paiéntaxaillé deux ans au cours d'une
période de référence qui varie en fonction du @adgenfant : deux ans pour un enfant de
rang un, quatre ans pour un enfant de rang decin@tans pour un enfant de rang trois et
plus. Lorsqu'il est attribué pour un premier enféatomplément est versé pour une durée
maximale de six mois, a lissue de la naissancdwuaongé de maternité. Lorsqu'il est
attribué pour un enfant de rang deux ou plus,tiVessé jusqu'aux trois ans de I'enfant.

- Un complément optionnel du libre choix d’activii€olca), introduit en juillet 2006 :
allocation versée au parent qui décide d'arrétertrdeailler apres la naissance d’un
troisieme enfant pour une durée maximale de 12 rmescomplément ouvre la possibilité
d’'un congé parental plus court mais mieux remunéerle CLCA (766 euros par mois a
taux plein);

- un complément de libre choix du mode de garde @}Mattribué jusqu'aux six ans de
I'enfant, lorsque celui-ci est gardé par une amsiet maternelle agréée ou par une
employée a domicile. Il prend en charge les catisat sociales (100 % pour une
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assistante maternelle et 50 % pour une garde &cderdans la limite d'un plafond) et une
partie de la rémunération versée au salarié, @alnsite d'un plafond variable en fonction
des revenus du ménage. Ce complément est attrdouénfant, en cas de garde par une
assistante maternelle, et par famille, en cas ddegadomicile. Son montant est réduit de
moitié lorsque I'enfant est &gé de trois a six ans.

En 2007, environs 10 milliard d'euros ont été corésma la PAJE. Les prévisions pour 2008
s'élevent a 11,2 milliards. En définitive, cetteimelle mesure dont on peut estimer qu’elle est
aujourd’hui arrivée a sa vitesse de croisiere -alesennes prestations ayant presque toutes
été remplacées par la PAJE - s’est révélée beayaospcolteuse que prévu. Selon Marie-
Francoise Clergeau, député a I'assemblée natiolealeloc des aides destinées a la petite
enfance (principalement la PAJE) a cr( de presOdi Entre 2004 et 200ba PAJE est ainsi
largement responsable du déficit de la branchellieinie Centre d’analyse stratégique
(2007, p. 31) souligne que les aides spécifiques gassées en 25 ans du quart au tiers du
montant des prestations familiales. Autre élémempartant, la PAJE a incité au
développement des congés parentaux partiel paomappx congés a taux pleins. Leur
possibilité a en effet été largement amélioréequéde complément d'activité versé en cas de
temps partiel est 15 % plus élevé que celui pranéuent versé dans le cadre de I'APE. I
s'agissait ce faisant de favoriser les parentssquhaitent concilier vie familiale et vie
professionnelle, en tenant mieux compte de ladtiff® a se réintégrer dans le monde du
travail aprés un congé parental, ce que le termman@e complément d’activité laissait
présager.

2) Aides fiscales aux entreprises et aux ménages

Seconde source de financement a considérer i@jdes fiscales concernant les entreprises et
les particuliers.

A la suite de la Conférence de la famille de 208 nouvelles mesures ont été prises afin
d’inciter l'investissement d’associations et d'emttises privées. Un crédit d'imp6t familles
(CIF) a ainsi été créé dans la Loi de finance 28104is en ceuvre par un décret d’application
en aolt de cette méme année. Les entreprises emjatps dépenses destinées a faciliter la
vie familiale de leurs salariés peuvent ainsi déed@5% de ces dépenses de leurs impots,
dans la limite d’un plafond de 500 000 euros. Desptes dépenses étant considérées comme
des charges d’exploitation, elles peuvent étre tégminégativement sur le bénéfice fiscal
d’exploitation, ce qui contribue a une réductiop@émentaire de 35%. Au total c’est une
réduction de 60% de I'impdt sur les sociétés quipedvue par le dispositif. Sont éligibles a
ce crédit d'impbot :
- les dépenses de création et de fonctionnemetahdigsements d’accueil pour les enfants
de moins de 3 ans

- les dépenses de formation destinées aux panemisngé parental

- les rémunérations complémentaires versées pagniesprises a leurs salariés en congé
paternité ou maternité ou parental.

% Assemblée, nationale, rapport n°3384, tome IlIMfme Marie-Francoise Clergeau, députée, au nom de la
commission des affaires culturelles, familialessetiales sur le projet de loi de financement dedeurité
sociale pour 2007, http://lwww.assemblee-nation@lfrapports/r3384-tlil.asp
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- les dépenses pour indemnisation de frais de gardeptionnels assumés par les familles
pour faire face a des contraintes exceptionnelesedr emploi (ex : horaires de travail
imprévus).

On le voit donc, la loi prévoit désormais d’encaarles entreprises dans leur role de soutien
a la conciliation familiale et professionnelle. ®ut, elle fait de I'entreprise un partenaire
potentiel pour le financement direct de la créatlen lieux d’accueil.

Dans le méme ordre d’idées, les particuliers comtih a pouvoir déduire de leurs impots une
partie des dépenses qu’ils engagent pour faireegdedrs enfants a I'extérieur du domicile
familiale. Plus précisément cette aide fiscaleis lprforme d’'un crédit d’'impét. Il s’agit ainsi
pour les pouvoirs publics de financer indirectemiendemande de services de garde des
particuliers. Surtout, la proportion des dépenseEernées a été augmentée pour passer de 25
a 50 % des dépenses depuis la déclaration sueversus 2006 et ce, dans un plafond de 2300
euros, une fois déduite les allocations mensugbesées par la CAF et les éventuelles aides
de 'employeur. De méme, ne sont éligibles quepkrents qui ont la garde de I'enfant et qui
ont une activité professionnelle au moins a mi-tgn@gpmoins qu'ils soient dans l'incapacité
d'exercer une activité professionnelle du fait d'dongue maladie ou d'une infirmité, ou
encore sauf s'ils poursuivent des études supésieure

Un crédit d'impbt existe également pour 'emploun’salarié a domicile, notamment pour

s’occuper des enfants en bas ages. Le taux esédeemque précédemment mais le montant
plafond est de 12000 euros, sachant que le crégipdt ne s’applique réellement — i.e. ne

donne lieu a un versement de I'Etat — que si lesrs travaillent et/ou ont été inscrits sur la
liste des demandeurs d’emploi pendant au moins nois.

3) Application généralisée de la PSU

Subvention directe de I'offre, la prestation devier unique (PSU) concerne I'accueil des
enfants de moins de 4 ans quelle que soit la dieééaccueil. Elle a été mise en place en
2002 et généralisée en 2005, elle représente éhdtontant de pres d’'un milliard d’euros
(source CNAF, reprise dans le projet de loi derfaganent de la sécurité sociale pour 2006 :
Famillef. Elle est versée & toutes les structures relesiantiécret du 20 février 2007 et
accueillant les enfants jusqu’a leur 4e anniveesajuel que soit le type d’accueil. Concernant
I'accueil régulier, les parents et le gestionna@enettent d'accord sur le contenu d’'un contrat
d'accueil : nombre de jours et d'heures. Le paiérasinmensualisé, et cette mensualisation
peut étre revue en cours d'année si beddour l'accueil occasionnel, on considere que
I'enfant est connu de la structure et I'a déjaue@tge, mais la réservation est plus ponctuelle.
Les ressources familiales sont connues et la datiin est fonction de celles-ci. Pour
I'accueil d'urgence enfin, I'enfant n'est pas codauda structure et la famille n'a pas besoin de
réserver puisque des places sont explicitemenupsa cet effet. Les ressources de la famille
ne sont pas connues et on applique une tarificatioyenne

Pour bénéficier de la PSles établissements doivent soumettre leur progeallissement et
le réglement intérieur a la CAEes conditions d'activité professionnelle des paret de
fréequentation minimale sont supprimées. Le tewipscueil est prévu dans un contrat établi
en fonction des besoins parents. La participatisterfixée a 66% du prix de revient, dans la
limite d'un prix plafond, y compris les participatis familiales. Le taux integre donc la
participation des familles, sachant que l'applaatdu bareme CNAF, définie au niveau
national, est obligatoiret que la tarification se fait a I’heure pour téestypes d'accueil.

4 http://www.senat.frirap/l05-073-3/105-073-34.htm
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Les ressources a prendre en compte sont les ressounposables avant abattement,
auxquels on applique un taux d'effort horaire % qui permet de définir la participation
familiale horaire qui va étre déduite de la préstatie service horaire plafond (3,76 euros en
2007) pour définir la prestation de service horaeesée.

A la suite des difficultés financiéres rencontrpasles municipalités dans la mise en place de
la PSU, la CNAF a constitué un groupe de traval@d4, pour étudier les aménagements qui
pouvaient étre apportés pour aider les gestiormaificitaires. Trois mesures ont été
retenues, sachant qu’elles peuvent étre utiliséesessivement ou conjointement :

* Versement de 3 heures de concertation et d'accorapamnt par place et par an: Ces
heures ont pour objectif de financer une partiéravail des professionnels qui n'était pas
prise en compte par le calcul horaire de la prestade servicgrédaction des projets
d'établissement, travail nécessaire pour qu'unetstie devienne un établissement multi-
accueil, réunion avec les familles, etc.). Ellesnptront de réaliser un travall
d'accompagnement en direction des familles et tiijgr davantage ces dernieres dans
la vie de I'établissement.

» Réservation des familles exprimées par séquemoesres : Cette possibilité est offerte
aux eétablissements qui en éprouvent le besoin sbubaitent et ce pour des séquences
supérieures a 2 heures. En contrepartie, ces stabiients doivent également continuer a
pratiquer des réservations a I'heure, notamment lfamecueil d'urgence. Cette possibilité
doit faire l'objet d'une approbation de la CAF & ®bligatoirement mentionnée dans le
reglement intérieur et dans le projet social di&sément, afin de permettre aux familles
de choisir le type de réservation en fonction deddesoins

* Un « contrat d'objectifs » pour les gestionnaires, @n dépit des deux précédentes
mesures, enregistrent une baisse de recettes,glmantira temporairement, et sous
certaines conditions, un niveau de prestation dwicge équivalent a celui obtenu
antérieurement. Dans ce cas, en effet, un diagnesti réalisé par la CAF avec le
gestionnaire afin de déterminer l'origine de Isbaide recettes. A l'issue de ce diagnostic,
les CAF pourront signer un « contrat d'objectifgpdssage a la PSU» d’'une durée de trois
ans pendant laquelle le gestionnaire doit amélirdonctionnement de la structure en
optimisant le taux d’occupation. Si, a lissue @¢tec premiére période, le gestionnaire
rencontre toujours une baisse de recettes, un demmnirat dégressif peut étre signé par
expresse reconduction : 75% puis 50%, puis 25%hderes inscrites au contrat d'objectif
seront versées au gestionnaire chaque année.

by

Ces aménagements visent a permettre d'accompaggeepgestionnaires a adapter leur
fonctionnement aux besoins des parents et lesm&itaccroitre leur taux d'occupation réel,
tout en respectant la qualité des projets sociaatds.

4) Des financements qui transitent par les Contratenfance et jeunesse

Mis en place en 1988, ce dispositif avait pour diiffe'aider les communes a développer une
politique d'action sociale globale et concertéefareur de l'accueil de la petite enfance
(moins de 6 ans). En 2006, les contrats enfana&septaient une dépense de prés de 700
millions d’euros (source CNAE)Il s’agit d’un contrat conclu entre la CAF et utemmune,

un groupement de communes, une communauté de coesmom encore une communauté
de communes et des communes n'appartenant pate a&eetmunauté (formule mixte). La

5 http://www.senat.fr/rap/l05-073-3/105-073-34.html
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durée du contrat est de 3 a 5 ans, renouvelableoh&at enfance comporte en réalité deux
volets : un contrat de cofinancement et un comtiajectifs.

Le contrat de cofinancement prévoit de rembourssrcommunes, a raison de 50 a 70%
pour les communes de plus de 5.000 habitants é0d¥ a 70 % pour les communes de
moins de 5.000 habitants, de la charge financieravelle pour l'accueil de la petite
enfance. Ce taux est modulé par deux élémentsabatiemenpour les non-ressortissants
du régime général des prestations familiales gplafonnement de la dépense communale
annuelle dans la limite de 762,25 € par enfantvdr@ation du taux de cofinancement quant
a elle est déterminée en fonction de la situatiitiele de la commune : plus elle aura, avant
I'établissement du contrat, développé son offreatgice en faveur de I'accueil de la petite
enfance, plus le taux sera favorable.

Le contrat enfance est aussi un contrat d'objedtifss le sens ou c'est un projet de
développement de I'offre a mettre en oeuvre qui éwe global (territoire, modes d'accuell,
partenaires), comporter un schéma de développed&snivant les actions a réaliser sur la
période du contrat (création de places nouvellegliaration des modalités d'action, ...), et
se placer dans une dynamique de projet (état deg,lidiagnostic des besoins, objectifs
généraux et objectifs opérationnels définis paolmmune, plan d'actions).

Au terme de ce contrat, des objectifs financielisat étre atteintgui porte sur I'estimation
financiere du schéma de développement et sur urimmin de 15,24 € de dépense
communale supplémentaire par enfant de moins des6résidant sur le territoire de la
commune. Le contrat est renouvelable. Il peut g'apit d'un renouvellement simple - la
commune, n‘ayant pas de nouveau projet, souhaitadeire les efforts antérieurs pour une
nouvelle période de 3 a 5 ans (pas d'efforts fimascsupplémentaires obligatoires) -, soit
d'un nouveau contrat justifié par la mise en pkoe nouveau projet de développement - un
plan d'actions et des objectifs financiers viens@jbuter aux précédents.

Dans la double perspective d'unifier le soutiertiinsonnel au développement de |'offre
d’accueil en faveur des enfants et des jeunes enaitriser I'évolution des dépenses, la
CNAF a mis en place en 2006 un nouveau disposititractuel : le contrat « Enfance et
Jeunesse ». Ce dernier unifie les modalités dederaent des dispositifs du contrat « enfance
» et du contrat « temps libre ». Ce nouveau comattitue une premiere étape vers le
contrat territorial unique, en vue de promouvoie politique globale enfance et jeunesse.
Dans un souci d’équité territoriale et socialedas la continuité des directives relatives aux
criteres de sélectivité, la priorité est donnée grrxitoires et aux publics les moins bien
couverts. A ce titre, les CAF doivent procédermadiagnostic sur leur territoire, ce qui
renforcele pilotage national de la politique contractueli® diagnostic porte sur la nature et
I'ampleur de I'offre supplémentaire au regard deléanande et de I'offre déja existante et de
I'utilisation qui en est faite, en s’assurant qiaffle prévue correspond bien aux besoins
considérés comme prioritaires, mais égalementasticthesse du territoire et la proportion de
familles potentiellement vulnérables.

Comme son prédécesseur, le contrat « enfance re¢gse » est un contrat d’objectifs et de
cofinancement passé entre une CAF et une collaztterritoriale ou un regroupement de
communes. Désormais, il peut également étre diremie passé avec une entreprise y
compris une administration de I'Etat ou une assimria Il vise a un développement
quantitatif des services d’accueil qui doivent ésgnter au minimum 85% du financement -
la fonction pilotage ne sera financée que pour Ab%maximum — sachant que tous les types
d’accueil sont concernés, y compris les RAM. Legetées nouvelles ne sont financées que
si elles se traduisent par une augmentation died’dfaccueil.
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Contrairement a ce qui se passait antérieuremetd montant de I'aide financiere accordée
par les CAF évoluait en fonction des dépenses riesyda nouvelle prestation de service «
enfance et jeunesse » se traduit par un montaandier forfaitaire limitatif exprimé
annuellement en euros. Elle est calculée sur la 8am taux unique de cofinancement par la
CAF a 55% des dépenses restant a la charge dwrmgeste (déduction faite de la
participation des familles, de la PSU et des fieaments du conseil général lorsqu’ils
existent), sous réserve d’'un taux d’occupation matide 70 %. Auparavant le cofinancement
pouvait aller de 50 a 70% avec une moyenne de @%contre-partie, le gestionnaire a
dorénavant I'obligation d’élaborer un diagnosticéglable portant sur l'analyse du
fonctionnement de I'offre existante qui sera iné&dans le schéma de développement (prix de
revient, taux d’occupation, profil et satisfactides bénéficiaires, besoins des habitants et des
salariés des entreprises implantés sur le teeitoiJ. Le contrat a une durée unique de 4 ans.
Il prend effet a compter de la date de signaturd’@asemble des parties et est renouvelable
par reconduction expresse.

Le schéma de développement constitue I'axe cedtratontrat. Peuvent étre inscrites au
schéma de développement les actions nouvelledblésgfinancées par la ou les communes
sur la période du contrat, et validées par la CéAfme relevant du champ de compétence et
des priorités de [lInstitution. Toute dépense ndleveloit correspondre a des actions
nouvelles et se traduire par un accroissement déplanse a la demande. Chaque action doit
faire I'objet d’'une fiche descriptive dans laquedtnt précisés I'objectif a atteindre (en termes
mesurables et évaluables) et le colt limitatif aygaé accepté.

5) Les subventions d’investissement

Pour construire ou aménager les structures d'dcades aides peuvent éteecordées aux
communes par la caisse d'allocations familialgsaetle conseil général. En ce qui concerne
les aides de la CAF, elles sont de deux types. dthbles aides a l'investissement qui
résultent des décisions prises au niveau départemeérhaque conseil d’administration
définit en effet dans son réglement intérieur l@sditions et modalités d’attribution des aides
a l'investissement de la C.A.F., aides financéedesufonds propres de la caisse. En ce qui
concerne la petite enfance, celle-ci travaille,eessllement en partenariat avec le service
P.M.I. du conseil général, sur les dossiers d'itisssment.

Parallelement, depuis plusieurs années, des Caamsrd’objectifs et de gestion (COG) sont
signées entre la CNAF et I'Etat prévoyant des faspisciaux pour financer I'investissement
en places de creches, autrement dit des dépensearddieu a un amortissement comptable.
Avec ces fonds, la priorité est donnée a la creatie places supplémentaires d’accueil de
jeunes enfants permettant de développer I'offreatdgice sur les territoires. Pour cette raison,
les projets de transplantation et de rénovationrdaménagement doivent obligatoirement
s’accompagner d’'une progression de 10 %, au mdefa capacité d’accueil, constatée avant
travaux.La gestion des fonds qui se sont succédés a éfé&eanla CNAF via le réseau
déconcentré des CAF.

Ainsi en 2001-2002, le FIPE, Fonds d’investissenmmir la petite enfance et I'AEl, Aide
exceptionnelle a l'investissement, ont disposérés de 470 millions d’euros. Cet enveloppe
exceptionnel ayant été rapidement épuisé, le DAIPEBpositif d'aide a linvestissement
petite enfance, a été crée en 2003, avec un forad@enillions d’euros, dont 40 réservés au
financement des entreprises de créches et géedatrent par la CNAF, pour créer 20000
places nouvelles. Selon la nature de I'établisséraele projet, le montant de la subvention
d’investissement varie de 6 000 € a 10 000 € paarplace dans la limite de 80% du montant
de la dépense subventionnable par place. Le seclmse de la subvention est en effet de 6
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000 €, mais des majorations sont possibles : 1€p@ar place créée pour les structures en
multiaccueil et 3 000 € par place s'il existe auimsodeux criteres innovants (accueil
d'urgence, amplitude horaire d’ouverture signifi@tpar rapport a l'offre existante, lieu-
action passerelle pour le premier accueil denfadis 2-3 ans, fonctionnement
intercommunal).

Sur la période 2005 — 2008, un quatrieme plan egrévoit de créer 15 000 places de
créeches d’ici 2010 et dispose de 165 millions disurle DIPE, Dispositif d'investissement
petite enfance. Le dispositif concerne tous legepsagérés par des collectivités territoriales,
des associations ou des entreprises en régiealimis pas les établissements gérés par des
entreprises de creches. Il prévoit deux types beentions :

* un socle de base, forfait de 6 500 € (au lieu d¥®&@&ns le DAIPE) par place existante ou
nouvelle ;

e deux modules : un module «intercommunalité », $600€ par place nouvelle créée ou
fonctionnant en intercommunalité ; et, un modufmtentiel financier », soit un bonus de
1000 a 5000 € selon 5 tranches de « potentiel dieam de la commune.

Enfin, le 26 mars 2007, la CNAF et I'Etat ont signéavenant a la convention d’objectifs et
de gestion pour la période 2005-2008 par lequeimésten place un cinquiéme plan créche
dénommé : plan d’aide a linvestissement pour ltgesnfance (PAIPPE). Doté de 44
millions d’euros, ce fonds permettra, d’ici fin Z)@e financer la création de 4 000 nouvelles
places d’accueil gérées par des collectivitésttgiales, des associations ou des entreprises.
22 M€ ont d’ores et déja été inscrits au fondsomatl d’action sociale (FNAS) 2007 et ont été
distribués suivant les mémes regles que pour leEDIPous les types d’accueil sont
concernés : creches collectives, creches familidiestes garderies, multi-accueil, micro-
creches. L'attribution d’'une subvention est comditi€ée par le respect d’au moins une des
conditions suivantes :

» bénéficier de la prestation de service, donc appligle baréme institutionnel des
participations familiales ;

» accueillir uniguement des enfants dont les parpetgoivent le complément mode de
garde de la prestation d’accueil du jeune enfaitrfrcréche et service d’accueil familial
gérés par une association ou une entreprise).

Sont notamment exclus du bénéfice du PAIPPE, Idaisreassistantes maternelles
(contrairement au DAIPPE), les lieux d’accueil ¢ags-parents » ainsi que les équipements
dont la conception, la réalisation et les modalitegonctionnement (projet socio-éducatif) ne
permettent pas I'accueil d’enfant(s) handicapég)atlleurs, aucun complément financier a
un projet déja financé dans le cadre d’'un fondsdguént (FIPE, AEI, DAIPE, DIPE) ne
pourra étre accordé dans le cadre du PAIPPE.

6) La révision des normes d’équipement et d’encadmeent

En amont des questions de financement propremtsd, dés réformes récentes des normes
d’encadrement et des contraintes pesant sur lesesaiechniques, jouent un réle déterminant
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dans la capacité d’augmenter I'offre d’accueil.dlan petite enfance 2006 inclut précisément
une refonte du décret du ler aolt 2000, afin d'eatoles micro-creches et d'assouplir les
regles d'encadrement des créches, en particuliemibau rural. Rappelons en effet que
jusqu’a présent, le décret d’aolt 2000 constitlzaiteférence normative du secteur, tant en
précisant la qualification et les taux d’encadremeles personnels, qu’en prévoyant
I'inspection des batiments et de leur aménagentéotbjectif affiché aujourd'hui étant d'étre
en mesure, d'ici cing ans, d'offrir "une solutianghrde pour chaque enfant de moins de trois
ans”, Philippe Bas, le ministre en charge du dosgkvoit que le nombre de places de
créche devra passer de 250 000 fin 2004 & 362MQ0E2 ; la difficulté étant ici de parvenir
a ce resultat sans accroitre fortement les dépgnasgjues, c’est-a-dire selon le plan, avec
un co(t pour la CNAF évalué a 440 millions d'euttisvestissement sur cing ans, puis a 371
millions d'euros par an de colt de fonctionnement.

Ce codt devrait pouvoir étre absorbé, explique ieistere, par la réduction progressive du
déficit de la branche famille. Surtout et pour nmaiser I'impact de l'investissement de la
CNAF, le Ministre propose de lever tous les obstmeu développement des places d’accueill,
de faciliter le recrutement des professionnelsadpdtite enfance et dautoriser des micro-
creches a titre expérimental ; ce qui passe, aniprdieu, par une modification du décret du
1*" aolt 2000, c'est-a-dire par un assouplissement mgges d’encadrement et de
fonctionnement des créches. C’est chose faite idadécret de février 2007 qui devient ainsi
la nouvelle référence du secteur.

En matiere de diversification, la mesure phare ldn goncerne en effet la création a titre
expérimental de "micro-créches". Ces structuragsi a mi-chemin entre l'accueil collectif
et individuel sont prévus pour regrouper 3 a 9 misfaautour de professionnels disposant
d'une qualification équivalente a celle des assietamaternelles ; ce qui exigeaient une
refonte des régles qui s’appliquaient jusqu’a predans le décret d’aolt 2000. En revanche,
l'autorisation de création reléevera toujours disiolént du conseil général, les communes ou
communautés de communes étant ensuite respongdiblésnctionnement de ces petites

unités.

Autre aménagement du décret, la création de paiedirecteur a temps partagéette
perspective a fait I'objet de consultations aupnes, seulement de la CNAF, mais aussi de
I'AMF et de 'UNCCAS. Il s'agit principalement dtatiser le partage d'un poste de directeur
entre deux ou trois petites creches : trois étsdigents de 20 places maximum peuvent étre
confiés a une méme direction, pour un total de B@gs maximum (1600 postes seraient
concernées). Il s'agit également a ce niveau dipisoles régles de calcul du taux
d'encadrement des enfants : les directeurs peuaiésarmais étre comptés pour 50 % de leur
activité dans les établissements de moins de J@pIlEL00 % lorsque moins de 16 places) et
ce, aprés autorisation du CG; de maniere excepl) les parents dans les creches
parentales peuvent se substituer a un professicanelela des heures d’ouverture et de
fermeture ; enfin, les psychomotriciennes sont maoes dans les personnels, au méme
niveau que les 50 % de personnels trés qualifigzili@re puéricultrice, EJE, etc.). Ces
mesures devraient, selon le ministre, diminuer deaniére significative les codts de
fonctionnement d’'une place d’accueil mais qui posprestion quant au taux d’encadrement
réel des enfants.

Dans le méme ordre d’idées avec ce qui précedridest prévoit en outre, de mieux valoriser
les acquis de l'expérience pour l'accession aukepase direction : les EJE avec trois ans
d’expérience professionnelle peuvent ainsi étre méas - sous certaines conditions lorsque
le nombre de place est supérieure a 20 (avec l@Hidee infirmiére ou d’'une puéricultrice) et

a fortiori 40 (avec une certification niveau 2)sur un poste de direction, le CG disposant
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d'une certaine souplesse dans I'appréciation desitgins selon les contextes locaux. Par
ailleurs, enfin, et essentiellement cette foisadtdhtion des communes rurales, le décret
prévoit une série de "simplifications des procédumdministratives" qui, selon le ministre,
freineraient les projets de création de crechepéseraient lourdement sur les codts de
fonctionnement.

* * %

Cette description des principales évolutions réglaiaires en matiere d’'accueil des jeunes
enfants met en exergue les orientations et solifiwaposées par la puissance publique pour
augmenter le nombre de places d’accueil tout eantecompte a la fois des besoins et des
ressources des familles, qui sont fortement héééregy et des contraintes financieres
auxquelles doivent faire face les collectivitégiteriales. On le voit a travers la PAJE, le
principe de liberté de choix des parents deme@® firésent, méme si plusieurs études ont
mis en avant I'existence de facteurs sociaux qterdénent fortement le choix des parents
(Fraisse et al., 2005). L'objectif est d’augmerieenombre de places d’accueil, méme si la
qualité du service risque d’en patir, par exemplele biais du développement des assistantes
maternelles, dont le contrble régulier pose prokelém encore a travers un assouplissement
du taux d’encadrement des enfants dans les créches.

Une deuxiéme orientation ressort clairement, a isdaodiversification non seulement des
gestionnaires de services mais aussi des finandemantravers lI'encouragement aux
entreprises, le contrat enfance afin de mobiliserressources municipales et le recours aux
déductions fiscales pour soutenir la demande décsst

Une troisieme orientation, reflétée dans I'applaraigénéralisée de la PSU et le renforcement
du cadre tutélaire, concerne la recherche expltigtimisation et de rationalisation des
dépenses poursuivie par la CNAF. Cette montée xigerees gestionnaires n'est pas sans
conséquence ni en termes de qualifications nécesgadur gérer une creche aujourd’hui ni
en termes de qualité du service et des conditiertsagtail.

Enfin, une derniére orientation, qui ressort adrave développement des contrats enfance
mais aussi des commissions départementales ddita pefance dont nous parlerons plus

loin, se reflete dans I'appel a la coordinatioralecdes acteurs et des institutions de la petite
enfance, comme conditiosine qua nonpour garantir un minimum de cohérence des
politiques publiqgues en matiere d’accueil des jswrd@ants.

Malgré cette réaffirmation du cadre tutélaire stdppels a la coordination locale, force est de
constater I'existence d’'importantes disparitésitmiales, comme le souligne le Centre
d’analyse stratégique dans son rapport de fég067. Ces disparités sont rendues possibles
par le maquis et les strates que constituent beedeles structures et les acteurs. C’est
pourquoi, nous proposons dans la suite de notaeéliapprofondir I'analyse des formes de
gouvernance locale au sein de ce cadre réglemectitralisé et d’étudier les articulations et
les éventuelles tensions entre cette forme de goamee tutélaire centralisée et les formes de
gouvernance locale ou horizontale que I'étude enged’identifier.
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CHAPITRE 3. UNE ANALYSE DES REGIMES DE GOUVERNANCE : DEFINITION ET
PROPOSITION D' UNE TYPOLOGIE

Comme mentionné au début de ce rapport, parlepdeegnance de la petite enfance, malgré
le caractére polysémique et controversé de cettemae justifie dans le contexte actuel du
secteur de l'accueil des jeunes enfants, caraétpas une diversité des acteurs, des services
et des financements. Dans cette recherche, nouns adopté la définition d’Enjolras (2005)
selon laquelle un régime de gouvernance se caisetpar 'ensemble des modalités de
coordination et d’interaction des acteurs qui vidarréalisation de l'intérét général au niveau
d’une collectivité ou d’'un secteur, comme l'accuilla petite enfance.

La notion de régime mériterait qu’on s’y attardéde Eest notamment empruntée a la science
politique et en particulier a la littérature sus lgolitiques urbaines. Un régime de politique
publigue comprend différentes dimensioms pouvoir et les arrangements de pouvoir entre
la puissance publique et des groupes d’intérétéefin de concevoir et mettre en ceuvre des
décisions de politiques publiques ; le paradigmitigoe dominant, qui influence la maniére
dont les problémes sont posés et les solutionsogé®s en termes de politiques publiques ; la
maniére dont les décisions sont prises et misee@re au sein de I'appareil public et enfin,
les objectifs de la politique elle-méfWilson, 2000 : 257-258, repris par Enjolras, 200Q3)
notion de régime est également utilisée dans |psoapes territoriales du développement
dans un sens assez proche. En effetégime territorial comprend a la fois la dévolutid
pouvoir a une communauté, la fixation des moddsléation des décisions et les modalités
d’'implication des différents acteurs dans les pestes politiquegMoquay, 1996 : 98, cité par
ltcaina & all, 2007).

Enjolras (2005, p. 62) identifie ainsi un régime gtrivernance a partir de I'analyse de ses
trois éléments constitutifs que sont :

- les acteurs impligués dans la réalisation d’'difea’intérét général ainsi que leurs
caractéristiques (objectifs, valeurs, statut, oiggtion d’appartenance, etc.) ; les acteurs
publics mais aussi les associations, les entreppiseees, les usagers et les professionnels
de la petite enfance ;

- les instruments de politique publigue mis en aewfm d’atteindre les objectifs d’intérét
général, et en particulier les modes de financemkast procédures de contrdle et
d’évaluation ;

- les modalités de coordination et d’'interactiotremes acteurs concernés qui conduisent a
I'élaboration et a la mise en ceuvre des politiquediques.

Nous proposons de décliner l'analyse de ces tréésneénts en plusieurs dimensions
interdépendantes : la définition de l'intérét gahélélaboration des regles et des normes
communes (en particulier en matiere d’évaluatidioyganisation de l'accueil, les types
d’acteurs impliqués et la nature de leur implicatatans les instances de gouvernance, les
politiques publiques de financement et les proceshattribution de ces financements et,
enfin, les caractéristiques des dispositifs de dioation qui participent a la gouvernance
locale de la petite enfance.
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3.1. La définition de lintérét général: de linté  rét général a l'intérét
collectif ?

Il convient tout d’abord d’identifier quel est ltiérét général autour duquel les acteurs vont se
coordonner. C’est en effet en vue de réaliserntétét genéral que des objectifs précis vont
étre définis, que des ressources vont y étre akeé que des pratiques d’'acteurs vont se
mettre en place. Comment cet intérét genéral ekfihi ? Est-il défini de I'extérieur ou d’en
haut dans le cadre d’'une convention de I'Etat éngedir » ? Ou est-il co-construit a partir
d’'une discussion collective qui reléve plutét d’ucenvention de I'Etat « situé » (Salais et
Storper, 1993) ? Dans ce second cas de figures quglt les acteurs, publics et peut-étre
privés, qui participent a cette co-constructionr? FHance, l'intérét général est défini et
garanti par I'Etat et fait I'objet d'un statut jdrque particulier. Peut-on des lors parler
d’intérét général lorsqu’une pluralité d’acteuraplics et privés, définissent a un niveau local
leur conception de I'intérét général. Ne doit-os parler d’intérét collectif au niveau local ou
départemental, qui peut entrer en tension avet@tén général tel que défini par la puissance
publique au niveau central ?

Le défi est dés lors de mettre en compatibilitédiesrses parties prenantes afin de construire
I'intérét collectif et notamment établir les pri@s. « La mise en compatibilité signifie qu'au
minimum, chacun prend en compte I'existence deséitd de I'autre, ce qui se traduit par la
reconnaissance de la position du partenaire » (D@&aThoenig, 1996, p. 600). La
construction de l'intérét collectif passe en effetr la création d'un cadre de référence
commun, d’'une convention ou d'un compromis qui ie€adhésion de toutes les parties
prenantes. A défaut d’arriver a I'élaboration digh cadre, I'implication d’'une multiplicité
d’acteurs poursuivant des intéréts au moins pketeint divergents risque d’augmenter de
facon prohibitive les colts de coordination en mpl#nt les dispositifs de coordination en
fonction des besoins et des rencontres sans délmiement des priorités ni les hiérarchiser.

Comment est défini I'intérét général en ce qui @ne l'accueil des jeunes enfants en
France ? Méme si, a l'origine, la protection sacialune vocation universelle qui s’exprime
notamment a travers sa politique de prestationesaagants droits, le ciblage catégoriel, la
territorialisation de l'action sociale et la gérisaion de la contractualisation et des
partenariats font que l'intérét général releve maitun gouvernement central agissant de
maniere unilatérale et verticale (Centre d’analysatégique, 2007). Bref, les 30 dernieres
années ont connu un passage d'une logique de gwmnar paritaire, dans laquelle les
partenaires sociaux jouaient un role central, a log&ue de gouvernance territorialisée,
impliquant un nombre de partenaires (conseil généties, associations, etc.) aux légitimités
multiples, ayant des compétences réglementaires, ([C@ncieres (CAF), politiques (villes)
et professionnelles (assistantes maternelles, iatisns).

Dans un tel contexte, la définition des finalit@ésld politique de la petite enfance releve de
compromis institutionnels complexes, aux résulthiferenciés selon les espaces locaux, en
particulier pour ce qui concerne la lutte contre ilgégalités sociales. Ces compromis entre
familles, branche famille de la protection soci&ollectivités territoriales ne s’inscrivent ni
dans le cadre d'un « quasi-service public de latgpeinfance » caractéristique des écoles
maternelles, ni dans celui d’'un droit & un accpeilr les parents puisque le législateur ne dit
pas qui est en dernier ressort responsable daiBdcc

Si I'on repart de la politique de la petite enfgntalle que définie au niveau central, les
finalités qu’elle poursuit sont multiples et onto&e au cours du tempsHpRINCE 2003).
Outre ses objectifs liés a la conciliation vie fhaté et vie professionnelle, au soutien de la
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natalité et a I'’épanouissement de I'enfant, leerddtions récentes insistent sur I'égalité
hommes-femmes, la prévention des exclusions @égnation sociale.

3.2. La définition de régles communes

Ainsi nous pouvons nous poser la question de |atoaction et de la Iégitimation du cadre
normatif général des actions menées en faveuradeueil des jeunes enfants. Comme le
souligne Reynaud (1997), I'élaboration des réggtsire construction sociale. Qui définit les
regles générales ? Quel devient le réle de I'Etabsdun contexte caractérisé par la
décentralisation des compétences et la diverdicatint de la demande que de l'offre de
services d’accueil ? En fait, a travers la CNAEtdt continue de fixer le cadre réglementaire
dans lequel les acteurs évoluent. Il en est de miEsecontrats-enfance mis en place dés
1988, du décret du®laolt 2000 qui réglemente la qualité au sein ddisuwid’accueil, du
décret du 3 mai 2002 sur les commissions départesnd’accueil des jeunes enfants ainsi
gue de la Loi de Finance 2004 qui réglemente Issipiités des déductions fiscales des frais
encourus par les entreprises en faveur de I'acdesijeunes enfants.

Comment ces regles générales ou incitatives sted-éhterprétées et traduites dans les
pratiques des acteurs sur les difféerents terrgo@teidies ? Comme dans d’autres secteurs ou
'on parle de régles procédurales, les regles aksdes sont incompléetes et peuvent étre
réinterprétées et ameénagees localement. Commepbossgonnent des acteurs comme les
CAF, les mairies et les Conseils généraux qui garis d'un degré relativement important
d’autonomie au niveau local dans le choix des umsénts de politiques publiques et des
processus de coordination, et ce, en fonction destgs qui sont définies localement ?

Nous sommes donc dans un univers ou I'action publgg complexifie dans la mesure ou sa
mise en ceuvre est fragmentée et incertaine, olephssniveaux de gouvernance sont a
prendre en compte et ou plusieurs acteurs — dergdpaces de référence varient aussi — sont
impliqués dans I'élaboration et la mise en ceuveepaditiques publiques.

Dans un tel contexte, il est par exemple intérégsdanvoir si les régimes de gouvernance a
I'ceuvre dans le secteur de la petite enfance dansdis départements étudiés relévent d'une
régulation croisée ou se rapprochent d'une régulatmultilatérale territorialisée. La
régulation est dite croisée lorsque « I'action pu@ allie une définition centrale du cadre
normatif général a une mise en ceuvre territorialidés politiques publiques » (Duran &
Thoenig, 1996, p. 581). La régulation croisée dar&se ainsi un systéme politico-
administratif dans lequel 'Etat prédomine mais permet la prise en compte des spécificités
locales dans l'action collective. La régulation essentiellement bilatérale et se joue entre les
services centraux de I'Etat et les élus des coliges territoriales. Quant a la régulation
multilatérale territorialisée, elle se base sur unégociation institutionnalisée qui,

« abandonnant la stabilité des hiérarchies coarities, tente de soutenir la coopération entre
une pluralité d’acteurs concourant a la définitaes politiques publiques. La configuration
d’acteurs apparait des lors comme plus complexalgas le cas des relations bilatérales de la
régulation croisée » (Mossé & Verdier, 2002, p.888). Cette derniére configuration semble
dominante dans le secteur de la petite enfanceualijmi. La question se pose dés lors de
savoir comment y est garantie la cohérence dadmacbllective.

Identifier la maniere dont se définissent et sesbnnus comme légitimes I'intérét général et
les régles générales ou communes aux différensu@ctconstitue donc une dimension
importante de la recherche. La multiplication deslités de I'accueil vient complexifier la
prise de décision et la construction d’'un comproamsre les différentes parties prenantes
concernées.
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3.3. Les configurations d'acteurs

L’accueil formel des jeunes enfants est un sectettement régulé par des institutions
publiques, qu’elles relevent du niveau nationah{owe la CNAF), départemental (comme le
service PMI du Conseil général) ou municipal (lesirfes). Mais comme souligné
précédemment, 'augmentation quasi-exponentiellé’ateueil individuel change la donne,
méme si ce secteur fait I'objet d'une réglementatminimale de la PMI. De méme,
I'ouverture a un maximum d’intervenants afin d’awqter I'offre d’accueil fait apparaitre de
nouvelles configurations d’acteurs dans les diffeseerritoires. La mise en place d’outils de
coordination de ces différents acteurs, comme latrabenfance ou la commission
départementale de I'accueil des jeunes enfantsplexifie le paysage de la régulation locale
des modes d’'accueil.

Différents cas de figure d’implication d’'une mixitBacteurs publics et privés (lucratifs ou
non) dans la conception et la mise en ceuvre désgpek publiques peuvent exister. Selon
les configurations d’acteurs, différents régimesgdevernance émergeront. Ainsi, on peut
supposer que dans certains territoires, les paptiesantes de la « gouvernance locale »,
celles qui participent a la conception et a la mése ceuvre des politiques publiques
concernant I'accueil, demeurent essentiellemenessl’organisations publiques. A 'opposé,
on peut imaginer des territoires ou des acteurggprsans but lucratif ou des citoyens sont a
I'origine d’'une dynamique participative dans la enen coordination des acteurs concernés et
dans l'élaboration de politiques publiques. Il seutpégalement que des acteurs privés
lucratifs soient largement impliqués dans les imsta de gouvernance. A titre d’exemple, les
entreprises privées lucratives peuvent étre paremndes mairies dans le cadre d’'un contrat-
enfance.

3.4. L’'organisation de la production des services d ‘accuell

Les services d'accueil sont fournis par différetyigses de prestataires : des collectivités
territoriales (principalement des municipalitéslahs une moindre mesure des départements),
des associations, des entreprises privees ou desonpes individuelles (assistantes
maternelles). La maniere dont est encouragée, isggaet régulée la production de services
varie d’'une forme de gouvernance a lautre. Ainsn observe des services produits
directement par des acteurs publics (producticectk) ou par des acteurs associatifs dans des
formes de délégatiordé¢ factg d’'une mission de service d’intérét général. Adxes de ces
formes de production de service fortement réguédeupe puissance publique, se développent
des formes de production de services trés variéad de la co-production de services sur un
territoire pour répondre a I'émergence de nouvelkssandes sociales a différentes formes de
contractualisation, jusqu’a la mise en concurreéntravers des procédures d’appels d’offre de
délégation de service public ou dans le cadre dechda publics. Quant aux assistantes
maternelles, déclarées ou au noir, elles reflatannode de production des services que I'on
peut qualifier de marchand, en ce sens qu’ellepga®nt leurs services a un prix de marché
pour répondre a des demandes solvables.

Mettre en évidence les formes d’organisation derdaluction du service qui dominent ou qui
co-existent sur un territoire permet donc de révéle compromis local en matiere de
gouvernance de la diversité de I'offre.

29



3.5. Les logiques de financement

Quant au mode de financement des services d’acatiffierents scénarios apparaissent
également. Le financement de ces services peuttabord étre assuré par des subventions
publiques octroyées systématiquement aux presatam fonction du service rendu dans le
cadre de politiques structurelles. C’est le cagimancement versé par les CAF a I'ensemble
des structures d’accueil agréées et qui respeletentriteres d’obtention de ces financements
(en particulier une participation financiére desepés modulée en fonction des revenus du
ménage). Une autre logique de financement, de enatigitative, porte sur la solvabilisation
de la demande plutét gu’'une subvention directe rastataire. Dans ce cas, les instruments
privilégiés sont la déductibilité fiscale ou I'oatrde cheques-services. Une autre logique vise
la mobilisation de co-financements publics et mwiadin d’augmenter le budget disponible.
Les financements ne sont plus attribués de facamcitive ou systématique mais sont a
chaque fois négociés par les parties prenantesenudes. Si par ces pratiques, on peut
effectivement espérer multiplier les financemetitssertitude sur le financement, I'ouverture

a des pratiques clientélistes et le risque de dggaations successives sont a souligner. Bien
entendu, ces différentes logiques de financememigre se juxtaposer ou coexister, ce qui
semble étre le cas actuellement pour I'accueildeetite enfance. Le recours prépondérant a
I'une ou l'autre logique de financement sera réeglade la présence d’un type de régime de
gouvernance particulier.

3.6. Les modalités de coordination institutionnelle

Enfin, afin d’analyser les régimes de gouvernancBoguvre localement, on s'intéresse
également aux modes de coordination des acteussiXaou régionaux et a la mise en place
éventuelle d'instances de coordination. Les mogékalite coordination entre acteurs, couplées
aux autres dimensions de la gouvernance, participeta constitution de régimes de
gouvernance patrticuliers.

Il est classique de distinguer des modes de coatrdim hiérarchique ou verticale des modes
de coordination horizontale, au sein desquels i#érents acteurs sont considérés comme
étant sur le méme pied d’égalité. Au sein d’'unerdmation hiérarchique, Le Gales (2004)
distingue la coordination hiérarchique qui s’app&eea I'intégration verticale (dans le cas des
grandes entreprises) de la coordination par I'egerde la contrainte ou la coercition (qui est
le propre de I'Etat notamment a travers son poudeitaxation). Quant au sein des modes de
coordination horizontaux, une distinction peut éaite entre, d’'une part, une coordination
concurrentielle, qui permet de coordonner les astda facon volontaire et spontanée via le
mécanisme de prix et, d’autre part, une coordinatiorizontale de type réseau, ou les acteurs
se coordonnent a travers différents mécanismesodaliaation. Une coordination de type
réseau se caractérise en général par l'associgiacteurs volontaires motivés par la
promotion d’intéréts gu’ils ont en commun et par monde de fonctionnement basé sur la
négociation et la concertation entre acteurs égatre eux.

Ainsi, la mise en place d'une commission départaelende la petite enfance par décret
releve d’'un mode de coordination hiérarchique aticed, insufflé d’en haut par les pouvoirs
publics. En revanche, un collectif qui rassemblestes acteurs publics et privés de la petite
enfance a I'échelle d’'un quartier pour faire avarges propositions pour le quartier releve
plutdét d’'un mode de coordination horizontale foastiant selon une logique de réseau. Enfin,
I'octroi d’'une subvention de la demande, telle daecheque emploi service universel
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contribue au développement d’un mode de coordinaBatre les acteurs basé sur la
concurrence via le mécanisme des prix. A ces mao@esoordination, s’ajoutent diverses
modalités de coordination hybrides, qui combineetfacon complexe et variée, différentes
modes de coordination.

3.7. Une proposition de typologie des régimes de go  uvernance

Dans un article récent, Enjolras (2005) identifieate idéaux-types de régimes de
gouvernance La gouvernance publique’implique que des acteurs publics, les politiques
sont mises en ceuvre par l'administration publigueles décideurs font appel aux
« technocrates » pour les élaborer. De son coggrolduction de services collectifs ou quasi-
collectifs est organisée directement par des astpublics ou déléguée a des acteurs privés
dans le cadre d’'une régulation tutélaire et hidigre. Lagouvernance corporativpasse,
quant a elle, par la désignation d’une organisateprésentative avec laquelle la puissance
publique élabore les politiques. Celles-ci sonti@gant mises en ceuvre dans le cadre d’'une
régulation tutélaire. Lgouvernance concurrentiell@et en concurrence les différents acteurs
a travers des mécanismes incitatifs mis en placéagauissance publique. La production des
services collectifs ou quasi-collectifs est assg@ee a des appels d’offre et a des relations
de sous-traitance avec les pouvoirs publics (casqdasi-marchés). Enfin, @ouvernance
partenarialeinsiste sur le réle de facilitateur des pouvoirblms dans I'élaboration et la
mise en ceuvre des politigues publiques aux cotd@sedpluralité d’acteurs, publics, privés
lucratifs et d’économie sociale, impliqués dans déseaux ou des partenariats. Ces
partenariats sont institutionnalisés au sens oseildéveloppent au sein d’'un cadre formel et
d’une régulation publique.

Reprenant des éléments de cette typologie, noymeoas pour notre part de construire notre
réflexion a partir des quatre idéaux-types de régiie gouvernance suivants qui sont
synthétisés dans le tableau 2 ci-desSoB®ur chacun de ces idéaux-types, nous avons
identifié plusieurs dimensions a partir des troléments constitutifs d’'un régime de
gouvernance (i.e. les acteurs impliqués dans lssafian des objectifs d'intérét général, les
instruments de politique publique et les modes derdination) : les types d’acteurs
impliqués, le mode d’organisation de la productittnbiens et services (quasi)-collectifs, la
maniere dont se définit I'intérét général, les nwdie financement et leurs logiques
d’attribution, la définition des regles et des pgmbares d’évaluation, et enfin, les types
d’instances de coordination propres a chaque rédarmgouvernance.

De ce point de vue, précisions que notre travait pgalement étre rapproché de la démarche
entreprise par Nadine Richez-Battesti au sujetrdedes de régulation a I'ceuvre dans les
différents régimes d’Etat-Providence (Richez-Bditte2005). Le terme degouvernance
citoyennequant a lui est directement issu des travaux d¥cee Riedel (2003), bien que I'on
n'en trouve pas une forme aussi systématique. Eajintons que cette typologie découle
directement des travaux que nous avons menés réasinuans le cadre du projet européen
TSFEPS et de la recherche sur les organisations partdaaride développement local

® |l s’agit d’idéaux-types car, dans la réalité lecals font I'objet d’hybridation ou de combinaiza

" Cette typologie ne fait cependant pas apparatgolivernance corporativeprésentée par Enjolras (2005).
Nous pourrions la rajouter par exemple si la redemet en évidence le poids des associationsgsiofeelles
dans la conception et dans la mise en ceuvre diéisjpes d’accueil des jeunes enfants.

8 Recherche européenne sur les Transformationstdesuses familiales et des politiques socialess:dervices
d’accueil des jeunes enfants comme services desimohsgociale, cf. chapitre 5.

31



(Petrella, 2003). En ce sens, elle constitue bren grille d’intelligibilité du réel puisque les
concepts disponibles dans la littérature ne noumgitaient pas de rendre complétement
compte de I'ensemble des éléments observés, eisybiart des évolutions récentes dans le
champs des services d’accueil des jeunes enfants.

La gouvernance publigue ou administriieplique principalement des acteurs publics et les
politiques sont mises en ceuvre par I'administrapablique. L'autorité publique est garante
de l'intérét général qu'elle définit selon ses pexp criteres. La production de services
collectifs ou quasi-collectifs est organisée deewtnt par des acteurs publics ou déléguée a
des acteurs privés dans le cadre d'une régulatitiiaire et hiérarchique (qui prévoit par
exemple une procédure d’agrément des prestatadfesedcentralement et sans concertation
avec les acteurs de terrain). La production deseegices est financée par des subventions
directes aux prestataires dans le cadre de pagigtructurelles. Dans un tel cadre, les regles,
et en particulier les procédures de controle evaliation, sont définies par cette autorité
publique centralisée. Lorsque des instances dalic@tion sont prévues, elles sont créées et
organisées sur l'initiative des pouvoirs publicsdetninées par ceux-ci. Un décret sera par
exemple élaboré pour en définir les objectifs, leembres et les procédures de
fonctionnement.

La gouvernance multilatéralénsiste sur l'implication d’'une diversité d’acteupsiblics et
privés dans I'élaboration et la mise en ceuvre adiiques publiques locales. Les pouvoirs
publics jouent un rdle de facilitateur dans la igestle la vie collective locale aux cotés d’'une
pluralité d’acteurs, publics et privés. La prodaatide services collectifs ou quasi-collectifs
est organisée au sein de dynamiques partenarialepegmettent la co-construction de
I'intérét général a partir de la diversité des li@te en présence. Elle est financée par une
pluralité de sources, publiques et privées, leiquas de co-financement étant encouragées.
Les regles et les procédures d’évaluation sonédeltat d’'un compromis négocié. Ce mode
de gouvernance donne lieu en général a la crédliostances de coordination décentralisées
et ouvertes a toutes les parties prenantes coreegaion une regle de représentativité des
forces en présence. Ces instances peuvent résiliee déecision ou d’'une injonction du
niveau central, comme dans le cas du décret ergpeamf la création de commissions
départementales de la petite enfance en France&powver leur origine dans des initiatives
spontanées mises en place par des citoyens oussdesiaions qui s’ouvrent ensuite a une
plus grande diversité d'acteurs. Dans ce dernies, das instances de coordination
multilatérales peuvent étre vues comme une ingtitoalisation de dynamiques relevant
d’'une gouvernance citoyenne.

Précisément, lgouvernance citoyenrse caractérise par la présence d’'une pluralitéelies
dont une part prépondérante est constituée d’actean institutionnels (usagers, associations,
organisations d’économie sociale et solidaire).e@es acteurs ont en commun de favoriser la
révélation des demandes sociales en émergence ungrartiellement reconnues par les
pouvoirs publics. Ces nouvelles demandes socigleggmt ainsi étre prises en compte dans la
définition de l'intérét général. Les acteurs impkg contribuent a I'innovation sociale en
créant de nouveaux services adaptés a ces demaedeinancements publics sont limités
puisque ces demandes ne sont pas encore recortnomispour but de financer la prise de
risque et I'expérimentation. lls sont octroyés etgpar projet. Lorsqu’il existe des regles
particulieres qui s’appliquent a ces services,seflent donc le fruit d'une négociation entre
les acteurs associatifs et publics. Les instaneesodrdination sont créées par des acteurs
locaux non institutionnels et, bien qu’elles soieavertes a une diversité de parties prenantes,
elles n’integrent que timidement les partenairedititionnels. Ce régime de gouvernance
apparait moins stabilisé que les autres mais pedaetaractériser des dynamiques de
gouvernance portées par les citoyens qui peuvesiitense traduire par une gouvernance
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multilatérale ou publique. Ce régime se distinguetdfois du régime de gouvernance quasi-
marchande dans la mesure ou la coordination sepaitla coopération et non, par la
concurrence.

En effet, lagouvernance quasi-marchandeet en concurrence les différents prestataires
potentiels a travers des mécanismes incitatifsemiplace par la puissance publique (cas des
quasi-marchés). La production des services cdlieoti quasi-collectifs est assurée grace a
des appels d'offre ou a des relations de soustradt instaurés par les pouvoirs publics. Les
criteres d’attribution de ces « marchés » mettentwant I'efficience dans la production et
privilégient la réputation des prestataires lorggunterviennent déja dans le secteur ainsi que
la satisfaction des consommateurs. Dans un tetmsystla place des prestataires privés a but
lucratif est plus importante que dans les autrpesyde gouvernance. Dans le cas des quasi-
marchés, la production de services collectifs oasguaollectifs est subventionnée par les
pouvoirs publics dans le cadre de mesures de sod¢éida demande (comme la déductibilité
fiscale ou I'octroi de cheques-services) ou derpai# a I'acte. Ces modes de financements
sont incitatifs et n’entravent pas le mécanismeateurrence, contrairement aux subventions
a I'offre. Quant aux modalités de coordination ergcteurs, elles se réalisent par le marché a
travers le mécanisme de concurrence. Surtout, cettelination est minimale dans la mesure
ou elle porte principalement sur I'ajustement desngités a qualité donnée.

Tableau 2 : Typologie des modes de gouvernance ddizccueil des jeunes enfants

Dimensions d’'analyse Gouvernance publigyeGouvernance multilatérale Gouvernance citoyenng Gouvernance quasi-

marchande

Définition de l'intérét Imposée par I'Etat Coproduite avec Prise en compte des Somme des intéréts

général I'ensemble des acteurs| intéréts non reconnus particuliers
Définition des régles et Tutélaire Consultation, négociation nterpellation et debat Réputation
évaluation public
Contrdle Compromis ) Efficience, Satisfaction
Innovation

Acteurs de la
gouvernance

Prépondérance des acte
publics

urs Pluralité des acteurs

Pluralité des acteurs 3
prépondérance des acte
associatifs

veturalité des acteurs ave
irépondérance des acte
commerciaux

Urs

Organisation de la
production de biens
(quasi)collectifs

Production directe ou
déléguée

Coproduction
Contractualisation

Initiatives citoyennes

Révélation des besoing
sociaux

Appels d'offre
Demande solvable

Financements publics €|
logiques d’attribution

t Subventions directes de
I'offre

En fonction de critéres
réglementaires

Mixité des financementg
Concertée

Financements mixtes
Par projet ou absents

Solvabilisation de la
demande

Incitative

Modalités de coordinatio
institutionnelle

n Verticale et a dominante
publique

Hybrides (verticale et/ou
horizontale), élargies

Horizontale (coordinatior
par la coopération, en
réseau), a dominante

citoyenne

Horizontale (coordinatior
par le mécanisme de
concurrence)

Ces idéaux-types permettent, nous semble-t-il, dlemrer la compréhension des évolutions

actuelles en France et dans d’autres pays eurogders qui concerne la gouvernance de
I'accueil de la petite enfance. Toutefois, leuractgre idéal typique ne préjuge pas, ou en tout
cas pas de maniere tranchée, des choix qui dodentaits au niveau des politiques sociales.
Sans doute on voit se dégager ici les avantages eiconvéenients de chacun de ces régimes
de gouvernance, mais on mesure a la lecture de Gawactéristiques générales, les limites

bY

propres a chacun d’eux. Pour autant, et si on ftaittionner la typologie de maniére
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dynamique, on peut souligner qu’au-dela du choixadpart des services qui relévent de la
gouvernance publique qui sera éventuellement gadsfa la gouvernance marchande, la
gouvernance multilatérale présente des avantagéminseen terme de pluralisme. Encore
faut-il ajouter que ce régime de gouvernance egitdht plus pertinent qu’il est associé a un
régime de gouvernance citoyenne seule capable déerso I'innovation sociale en
profondeur.

A partir de ce tableau, il est possible d’opéree lecture dynamique des régimes intégrant
une forme de gouvernance multi-niveaux. Ainsi, T'@ans la combinaison (ou la
juxtaposition) des différentes colonnes ou le glisent d’'une colonne a l'autre selon les
niveaux de pouvoir considérés, que l'on peut apprdar les différents niveaux de
gouvernance et analyser I'émergence de formes deegmance mixte ou hybrides sur les
territoires, qui combinent différents niveaux desgernance et différents types de régimes.
Ces formes de gouvernance locale ne sont pas feradéstabilisées et peuvent étre vues
comme des formes de transition d’'un régime a ureaat comme des preéfigurations d’un
nouveau type de régime de gouvernance en émergailkceonviendrait de qualifier.

Dans le cas de I'accueil des jeunes enfants, laeggoance demeure principalement publique
aux différents niveaux de pouvoir (national, dépaental, municipal). Mais au sein (ou a
cOté) de cette gouvernance publiqgue, on voit pssivement émerger des éléments qui
relévent d’autres types de gouvernance. Tout dtgblar diversification des prestataires, en
particulier le développement des acteurs assaxiatihovants, s'apparente plutét a la
gouvernance multilatérale ou citoyenne. La parittgn du secteur privé lucratif dans les
modes d’accueil demeure marginale, bien qu’en aatatien, ce qui peut refléter la place
encore limitée accordée a la gouvernance marchdae les choix de société. Par ailleurs,
I'élargissement des finalités de I'accueil - avacréconnaissance du rble de l'accueil des
jeunes enfants par rapport a l'insertion sociale parents, par rapport a la prévention du
décrochage scolaire ou par rapport au développetoeal - reléeve d'une logique de
révélation de nouvelles demandes sociales et de pri compte des inégalités sociales propre
a la gouvernance citoyenne. Les finalités de l'adcapparaissent dées lors comme une
construction sociale issue de la prise en comptdad®ins non encore reconnus par les
pouvoirs publics. Cette dynamique semble a I'celdgalement dans la diversification des
types de services. Des fragments de gouvernandédatéuhle et citoyenne sont donc présents
dans le mouvement actuel de diversification destataires, des finalités et des types de
services.

En revanche, si I'on se penche sur les politiquedimancement des places d’accueil, on
remarque I'apparition depuis la fin des années 1B8@ments de gouvernance marchande et
plus recemment de gouvernance citoyenne ou malidks. L’introduction de la déductibilité
fiscale, a l'inverse des politigues de subventiorale de I'offre, s’inscrit dans la logique de
la gouvernance marchande. De méme, si I'on corsitiénsemble des places d’accuell, la
part du financement assurée par les parents augrdanfait de I'accroissement des services
non subventionnés. De son c6té, le recours crdissanpolitiques actives d’emploi est plus
complexe a analyser. A la limite on peut encorecdmsidérer comme relevant de la
gouvernance publiqgue méme si les financements ne das octroyés dans le cadre des
politiques structurelles « petite enfance » maigedament tributaires des priorités politiques
extérieures au champ méme de la petite enfanceff&@ndans la mesure ou leur attribution a
telle ou telle structure d’'accueil n'est pas liédaggrément par la CAF, elle cesse d'étre
systématique. Cette attribution releve donc bieme’décision au cas par cas, et a ce titre se
rapproche des modes de financements publics téls ga manifestent dans la gouvernance
citoyenne. De méme, le recours aux politiques asti¥emploi peut tout autant étre intégré
dans le cadre de la gouvernance multilatéralectaiaée par la mobilisation d’une diversité
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de sources de financement. Au demeurant, et taipwe titre, la tentative de mobiliser des
financements venant des entreprises privées damdogique de co-financement avec des
fonds publics releve également de la gouvernandtlanérale.

Enfin, il est intéressant d’analyser la multiplioat des instances de coordination au niveau
local et de rapprocher cette analyse de notre agowldes modes de gouvernance. Ces
instances adoptent des formes organisationnellédegaet integrent, selon les cas, différents
types d’acteurs. Par ailleurs, des coordinationsnigmées, créées indépendamment de
I'initiative publique, émergent également au nivéazal. Ces instances de coordination, qu'il
nous faudra identifier et analyser durant cettdeethe, relévent a priori d’'une gouvernance
de type citoyenne et participent a I'innovation iatec dans ce secteur. Au sein de ces
instances en effet, on s’attend a trouver une m@jat’'acteurs associatifs non encore
reconnus par les pouvoirs publics qui, en dévelopda nouveaux services afin de répondre
aux demandes sociales émergentes, contribuenredédinition de l'intérét général, par la
prise en compte des intéréts jusqu’alors non auffiseamment reconnus. De ce point de vue,
un mode de gouvernance citoyenne peut contribuém@ovation sociale a travers la
construction conjointe de I'offre et de la demandéme si 'on peut y voir un risque lié a la
poursuite d’intéréts particuliers ou limités.

De ces premieres analyses, nous formulons I'hygetltggie les dispositifs de coordination

locaux se juxtaposent et ne s’intéegrent pas daegalitique globale de la petite enfance. Il y

aurait ainsi, aux cotés d’'une régulation tutéldanes présente assurée par la CNAF, une
régulation de type négociée mais fragmentée (oypmmet) qui émerge localement (Eme &

Fraisse, 2005), conduisant ainsi au développeneobufigurations locales tres variées.

3.8. Gouvernance locale et enjeux collectifs : cohé  rence, équité, qualité
et participation

Dans le contexte actuel de multiplication des ftgal poursuivies a travers l'accueil des

jeunes enfants, de diversification des types deicss, de prestataires et des modes de
financement, il est donc important de poser towabdid la question de la cohérence de
I'action collective en matiére d’accueil. SelornLigre Blanc sur la Gouvernance européenne,
(Commission européenne, 2001, p.12), au sein dadiyeuropéenne, «la cohérence passe
par la capacité d’'imprimer une direction politigetepar une prise de responsabilité affirmée
de la part des institutions, afin de garantir ungrache intégrée dans un systeme complexe ».

Dans un contexte d’interdépendances multiples emeediversité d’acteurs poursuivant des
intéréts difféerenciés, la question est donc de goifEtat arrive a maintenir une certaine
cohérence de l'intervention publique tout en institt des capacités de négociation entre la
grande diversité d’acteurs concernés. Comme lagsmrit Duran & Thoenig (1996, p.604),
I'argent, I'autorité et la technicité sont des instents a Iégitimité limitée pour mener a bien
I'action publique. La capacité de I'Etat a interagvec des tiers, a associer autour de lui, a
mobiliser les parties prenantes, i.e. la «nodalitéevient une condition généralisée de
l'intervention publique. En I'absence d’'une tellendition, ces auteurs soulignent que la
gestion locale pourrait se transformer en un mamminert ou s'activent diverses parties
prenantes qui développent des stratégies d’allimucee concurrence en fonction de leurs
intéréts particuliers.

Muller et Surel (1998) insistent également sur d&pacité de I'Etat a interagir avec une
diversité d’acteurs publics et privés. Pour ceguanst « la cohérence de I'action collective ne
passe plus par une élite politico-administrativeticdisée et relativement homogéne mais par
la mise en place de formes de coordination multgaiix et multi-acteurs dont le résultat,
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toujours incertain, dépend de la capacité des ecfaublics et privés a définir un espace de
sens commun, a mobiliser des expertises d’origiinesrses et a mettre en place des formes
de responsabilisation et de légitimation des déessia la fois dans l'univers de la politique
électorale et dans l'univers de la politique desbfgmes publics » (Muller et Surel, 1998,
p.96-97).

Autrement dit, il est important d’analyser, d’ureertp les relations entre les multiples objectifs
des politiques publiques, les différents moyens enigeuvre et les pratiques d’acteurs créées
pour atteindre ces objectifs et, d’autre part,dpacité du mode de gouvernance a intégrer ces
trois éléments - objectifs, moyens et pratiquesu-sain d’'une politique globale. Afin
d’appréhender la cohérence de lintervention pudjgl'analyse devrait permettre de
répondre aux questions suivantes :

-y a-t-il un cadre de référence commun, plus oinmexplicite, auquel adherent toutes
les parties prenantes concernées ?

- quels sont les criteres de répartition des tadmese les multiples institutions et
acteurs ?

- quelles sont les conditions de Iégitimité deti@t publique ?

La cohérence de l'action publique en matiere d’adcat par la, son intégration au sein d’'une
politique globale, s’avere particulierement compl&otamment du fait que plusieurs tensions
peuvent apparaitre au vu de la situation actuelle.

Face a la pénurie de places d’accueil, une prere@@on peut émerger entre les différentes
finalités de I'accueil. Si I'objectif de conciliaim entre vie familiale et vie professionnelle

devient central actuellement, il peut entrer ersitemavec I'objectif de développement et de
socialisation des enfants dés lors qu’il s’agitdéénir les criteres d'attribution des places ou
le type de service d’accueil que I'on souhaite enager. La priorité souvent accordée aux
enfants dont les deux parents travaillent peut gwada I'exclusion des enfants dont les

parents sont par exemple au chémage. Or, fréquenterstructure d’accueil pourrait étre

particulierement bénéfique pour ces enfants dorgolaalisation ne dépasse pas la famille
restreinte et qui vivent une réalité sociale etiliate difficile.

Une deuxieme tension peut apparaitre entre |'olbjdatquité dans I'acces a des services
quasi-collectifs et I'objectif de fournir des sam$ d’accueil adaptés a I'hétérogénéité des
demandes locales. L'objectif d’égalité républicaipeut ici entrer en tension avec la
dynamique de différenciation territoriale, qui sestifie au nom de I'amélioration de
I'efficacité économique a travers une plus grandégaation des politiques publiqgues aux
besoins (Mossé & Verdier, 2002). Des disparitéstteiales importantes apparaissent ainsi
en fonction de la localisation géographique dearmsftant au niveau de I'accueil individuel
que de l'accueil collectif. L'accueil individuel prés d'une assistante maternelle est
nettement plus fréquent dans le quart Nord-Ouegtags alors que le recours a une nounou a
domicile est le plus fort en région parisienne. Aiveau d’'accueil collectif, le taux
d’équipement varie de 3 a 29 places pour 100 enfdatmoins de 3 ans. Une dizaine de
départements, dont trois en lle-de-France ont ur téquipement moyen supérieur a 20
alors que 24 départements, situés plutot dans genNord de la France comptent moins de 6
places pour 100 enfants (Centre d’analyse stratég@p07, p. 20).

L’objectif d’équité dans l'acces aux services dia@it peut également étre mis a mal par
I'adoption de politiques de financement de soutleda demande, en particulier & travers des
mécanismes de déduction fiscale. En effet, I'impedistributif des mesures fiscales n’est pas
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facile a déterminer et dépend des modalités deliique fiscale. Ainsi I'étude de Farfan-

Portet, Lorant et Petrella (2007) montre que I'aagtation du plafond déductible effectuée
en Belgique bénéficie principalement aux ménageplies aisés. A l'inverse, la suppression
de la limite des dépenses déductibles a 80% desndép totales a plutdt bénéficié aux
ménages a faibles ou moyens revenus, dans la naslge familles les plus riches atteignent

rapidement le plafond déductible.

En France, linstrument actuellement privilégié ldecouverture des besoins de garde par
I'Etat est l'individualisation et la défiscalisatiale la garde. La Prestation d’accueil du jeune
enfant (PAJE) illustre bien cette tendance. Au-déli socle de base (composé d’'une prime
de naissance et d'une allocation de base mensueligges sous condition de ressources), la
PAJE prévoit un complément du libre choix d’actyipour les parents qui interrompent leur
activité totalement ou partiellement, et un commébdu libre choix du mode de garde, qui
octroie des aides pour I'emploi d’'une assistantéemalle agréée ou d’'une garde d’enfant a
domicile. La PAJE prend totalement en charge &dsations sociales pour les familles qui
engagent une assistante maternelle agréée etiamerde maniere forfaitaire (mais en
fonction des revenus des familles) dans le satatele I'assistante maternelle.

Par ailleurs, il est important de souligner qu’'ywditique de solvabilisation de la demande
est, la plupart du temps, favorisée afin de laigsehoix du type d’accueil aux usagers et de
ne pas entraver les mécanismes de concurrencéa Présence d’asymétries d’'information
entre parents et prestataires de la prise en clygurget a la qualité du service limite la
capacité des parents a juger de la qualité descesret plaide en faveur d’une subvention
directe de l'offre. En outre, comme les famillesnt’ pas la méme capacité de choisir entre
une diversité de modes d'accueil, l'octroi de sultems de la demande renforce cette
inégalité (Mocan, 2001). De plus, les déductiondrdis de garde sont une forme de subside
indépendante de la qualité, en ce sens gu'aucugenee de qualité n'y est associée, si I'on
excepte des conditions minimales fixées par leslaggur qui demande que I'on s’adresse a
un mode d’accueil agréé. Or, lorsque le prix mopaisse, les études empiriques montrent
que les ménages ont tendance a demander une qudiatitueil plus grande plutét qu’une
amélioration de la qualité du service (Blau & Ha#)998). Dans la mesure ou la déduction
des frais de garde conduit & une diminution du gexa qualité moyenne, ce mode de subside
risque d’entrainer une réduction de la qualité.

Une quatrieme source de tension peut apparaitme €objectif de qualité des services
d’accueil et la différenciation entre les procédude contrble de I'accueil collectif et de
I'accueil individuel. En effet, comme décrit pluaut, I'accueil collectif est soumis a une
réglementation et a des procédures de contrble sptictes que I'accueil individuel, ce qui
peut conduire a des différences importantes dans/éau de qualité des services fournis sur
un territoire (sans que les parents n’en soiens@ents).

Enfin, et c’est le constat de départ de notre aealles enjeux concernant I'accueil de la
petite enfance, comme de nombreux autres servioemux, sont multidimensionnels,
engagent des acteurs multiples et mobilisent desirsiaire nombreux. Nous formulons des
lors I'hypothése que l'implication de la pluralitéagents concern&sians I'élaboration et la
mise en ceuvre des politiques publiques peut étee fagon de prendre en compte la
multiplicité des finalités poursuivies et des pities collectives (Petrella, 2003).

° Par «concernés », on entend tous les agents ayaimtérét au sens large du terme dans I'offren diel
service. Nous parlons également de partie preraote désigner tout agent (personne ou groupe) ayant
intérét dans I'offre de services d’accueil de l&tpeenfance.
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Si la dimension (quasi)collective de I'accuell gieisnes enfants plaide pour une intervention
publique dans l'offre de services d’accuell, ladiie économique a mis en avant la difficulté
de I'Etat a révéler et a satisfaire des demandwsds lorsqu’elles sont fortement hétérogénes
dans la mesure ou le processus de décision pa@isgubase sur les préférences de I'électeur
médian (Weisbrod, 1975). La gestion centraliséeuetaucratique du secteur public rend en
outre plus difficile I'identification des demandiesales et I'offre de services non standardisés
pouvant s'adapter a ces demandes et a leur évolubimtons que le mouvement de
décentralisation des compétences compense, er,paatie limite de l'intervention publique
et permet une offre de services publics différemsigon les territoires.

Les organisations privées non lucratives (le plusvent des associations pour ce qui nous
concerne) onta priori, une plus grande capacité a révéler ces demandated et a y
répondre de facon innovante et adaptée de pairsention dans les réseaux sociaux locaux
et leur capacité a mobiliser des ressources vatestatelles que des dons ou du travall
bénévoles. Néanmoins, l'offre privée non lucratisge services (quasi)collectifs, basée
uniquement sur ces ressources volontaires est ajémémt sous-optimdfe Le partenariat
entre organisations publiques et associatives,iguaht également d’autres parties prenantes
comme les parents, les assistantes maternellessoantreprises privées, pourrait dés lors
permettre d’atteindre un niveau plus efficace dedpction de ces services. Les mesures
récentes en faveur de la participation des engeprvont dans ce sens. Mais le partenariat
entre différents types d’organisation engendre iadiss risques qu'’il nous faut prendre en
compte. Ainsi, se pose la question de savoir siarganisation publique peut s’engager de
facon crédible a ne pas prendre le contréle audeidispositif de coordination ni a imposer
des conditions qui sont défavorables a I'associgpiartenaire, par exemple, parce qu’elle en
est le principal bailleur de fonds. Un tel risqd#,de hold-up, peut freiner la participation de
I'association ou d’autres parties prenantes dadssf@sitif de coordination.

Pour terminer, rappelons que l'accueil de la pedittance se caractérise par la présence de
plusieurs asymétries d’information (ex ante et estpqui découlent de la complexité du
service d’accueil, de la multidimensionnalité degeotifs et de la dimension relationnelle de
ce service. Le fait que les performances des svitaccueil dépendent de la participation
conjointe des prestataires et des usagers netdguis en effet I'évaluation des performances
de linitiative (Gadrey, 1998J. L'adoption d'un statut non lucratif, la constitr d’une
charte ou d’un label de qualité sont autant derfagte signaler la qualité du service pour des
acteurs privés. Quant aux outils a dispositionat#surs publics, I'agrément des prestataires,
I'élaboration de normes de qualité et de procédaescontrole réduisent également les
risques d’exploitation de ces asymétries d'infoioratiu détriment des usagers. L'implication
des usagers dans les services d'accueil est urre audniere de réduire l'asymétrie
d'information entre les prestataires et les usageasit a la qualité du service et de créer une

19 En effet, I'offre privée de services (quasi)caliscaura tendance & étre insuffisante dans la reesu les
agents choisiront le montant des services a preduincipalement en fonction des bénéfices indieiglgu’ils
en retireront, voire dans le cas d’'une offre priméa lucrative, en fonction des bénéfices sociauixrgntrent
dans la finalité sociale que ces agents poursuyivgaris pour autant prendre en compte dans leusioci
I'ensemble des bénéfices pour la collectivité. Diensas d'une offre privée non lucrative, la quengiroduite
sera donc en général sous-optimale puisqu’ellerdégde la générosité de donateurs ou de bénévobtpsetie
satisfait des besoins particuliers et non pasréf®mnces de I'électeur médian (Salamon, 1995).

1 pour Gadrey (1996, p. 97 et 268), « le prodshpas une réalité objective aux caractéristiqdesises par
tous (par exemple le profit, le chiffre d’affaires une quantité réelle) mais une construction $&@atachée
d’'ambiguité et diversement représentée par lesiacet marquée par l'incertitude des relationsateises ». Le
concept de « produit » est donc au cceur de ladlif@ de I'évaluation des services.
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relation de confiance entre eux (Hansmann, 1980pure, I'implication des usagers permet
des lors de réduire les colts de contréle pousuésrités publiques.

Si la coordination entre une pluralité de partiEnpntes s’avere source d’avantages en ce qui
concerne I'élaboration et la mise en ceuvre dediguadis publiques en faveur de la petite
enfance, il est nécessaire de considérer d’'unelggmrtolts de la coordination, en particulier
les colts de la décision collective et, d’autrd,das colts de contrdle liés aux exigences de
qualité du service et d'accessibilité dans I'adg®dliamson, 1975 ; Hansmann, 1996). Nous
faisons I'hypothese que ces colts peuvent étrertianus lorsque les finalités collectives ne
sont pas clairement définis et hiérarchisés, gsi@ikpositifs de coordination se multiplient &
I'infini en I'absence d’'une régulation globale de secteur et que contrbler son évolution
devient difficile (face a l'augmentation de I'acduandividuel qui est moins régulé que
I'accueil collectif). Une autre source de coltdida création et au bon fonctionnement des
partenariats multilatéraux peut également venifaitique la tradition de coopération entre les
secteurs public, privé et associatif est faibleqae I'administration publique demeure
cloisonnée.

La suite de ce rapport présente les résultats tte atude empirique qui a porté sur I'analyse
des systémes de gouvernance locale en tentanpoledr® aux questions suivantes :

- quels sont les acteurs impliqués dans la gounembbcale et pour quelles finalités de
I'accueil ?

- quelles sont les formes de régulation de la difieation de I'offre, apparue sur les
trois territoires mais qui prend des orientatiags tvariées selon les territoires ? Sont
donc analysées les modes de coordination des sctesmprocédures d’évaluation de
la qualité, les modes d’information des parents;dessibilité aux modes de garde et
les formes spécifiques de financement de I'accueil.
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CHAPITRE 4. RESULTATS DE L’ANALYSE COMPARATIVE SUR LES TROIS
TERRITOIRES

4.1. Une diversité de I'offre d’accueil dans les tr  ois territoires

1) Les Bouches du Rhone

Eléments de contexte socio-démographique

Le département des Bouches-du-Rhéne compte acheziteune population de 1 845 719
habitants, avec Marseille qui regroupe prés de déiéndes habitants du département (800
000 habitants). La population a Iégérement augmdafiis le recensement de 1999 et a
augmenté de 4% depuis 1990 (source Insee, recens2a89).

Le département comptait en 1999 pres de 500 00@ldandont 45% n’ont pas d’enfants,
25% ont un enfant, 20% deux enfants et 10% 3 emfamtplus. 11,5% de la population vit
dans une famille monoparentale (7,1% sont dansfaméle constituée d’une femme seule
avec enfants et 4,4% sont dans une famille cogstitliun homme seul avec enfants). Le
nombre de personnes vivant dans une famille moerapse a augmenté de 34,3% entre 1990
et 1999.

La population des Bouches-du-Rhone est relativegeeme, puisque un habitant sur deux a
moins de 40 ans. Le taux de natalité était en 18992,6 pour mille, trés proche de la
moyenne nationale (12,7 pour mille).

Le taux d’activité féminine est 69,8% en 1999 etvage pas selon les tranches d’age (il est
de 70,5% pour les femmes de 20 a 39 ans et de g¥il¥des femmes de 40 a 59 ans). Le
taux d’activité féminine a fortement augmenté ded82, date a laquelle il s’élevait a 54%.
Ce taux est légerement inférieur par rapport a égemne nationale de 74,4%, qui était de
63,1% en 1982. Méme si les femmes représententd&chd population active dans la Région
Provence-Alpes-Cote d’Azur, le chdmage les touches mue les hommes, le taux de
chémage féminin étant de 20% (soit 5 points de gliescelui des hommes).

L’offre d’accuell : importance de I'accueil colledt

En 2005, le département comptait, selon les doniéds CAF, 71 412 enfants de moins de 3
ans, soit 4,2% de la population. Le départememiodis de 12 547 places en accueil collectif
et 6192 enfants sont couverts par une aide a le@ngune assistante maternelle agréée
(AFEAMA ou CMG/assistante maternelle). Le mode dial des jeunes enfants domine
donc en collectivité. L'offre de garde individuelpar une assistante maternelle agréée est
deux fois moins importante que l'accueil collectjuant a la garde par une employée au
domicile des parents, elle concerne a peine 1000llés sur I'ensemble du département
(enfants couverts par TAGED ou CMG/domicile).
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En moyenne, pour 100 enfants de moins de 3 ansldarBouches du Rhone, le taux de
couverture en 2005, tous modes de garde conforstue 7,7, soit”:

- 17,5 places en accueil collectif
- 8,7 en accueil auprés d’une assistante maternelle
- 1,5 places au domicile des parents.

Ces chiffres mettent en avant un taux de couveder&accueil collectif plus élevé que la
moyenne nationale (13,1) alors que I'accueil indliil aupres d’une assistante maternelle est
nettement inférieur a la moyenne nationale (1988)@me que les bénéficiaires d’'une aide
pour la garde au domicile des parents (2,4).

Le nombre de bénéficiaires de 'APE était de 13 8A8003. En 2006, aprés l'introduction
de la PAJE, 15 137 familles bénéficiaient du comm@et libre choix d’activité, qui remplace
'APE. La garde des enfants par les parents demkeuraode de garde principal dans le
département, comme dans le reste du pays.

Marseille

Fin 2006, tous types d’accueil confondus, Marseitimpte 8411 places pour un nombre total
de 34 569 enfants de 0 a 3 ans, ce qui correspandaux de couverture de pres de 24,33 %.
Ces places se répartissent comme suit :

- 4583 places en accueil collectif (cf. Ci-desspus)

- 3228 places en accueil individuel aupres d’'ursistente maternelle (environ 1600
assistantes maternelles agréées) et

- 600 places au sein d’'une créche familiale (4re@edamiliales).
L’accueil au domicile des parents n’est pas conmligéldans ces chiffres.

Sur la base de ces chiffres, on peut dire que giusda moitié des places (54,5%) sont
proposées au sein de modes d’accueil collectif {omad, associatif ou privé) contre 45,5%
en accueil individuel aupres d’une assistante matieragréée.

Fin 2006, selon les chiffres de la mairie de MdlesseMarseille dispose de 4583 places en
accueil collectif proposées par :

- 64 structures municipales (59 creches, 2 hakedeggies et 3 haltes-garderies
itinérantes) soit 2681 places

- 42 structures associatives (créches et haltekegas) : 1311 places

- 11 établissements privés (créches hospitaligreseehe du Conseil général), avec 591
places.

?Calculé a partir des« Données modes de garde jenfamt de moins de 3 ans par Caf en 2005 ». Source
CNAF.
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Au sein de I'accueill collectif, le secteur publierg 58,5% des places, le secteur associatif
28,6% et le secteur privé 12,9%. Soulignons ici lgu€onseil général gere sa propre créche
pour les enfants de son personnel. La progressiomainbre de places depuis 1986 est
impressionnante, I'augmentation étant de 86% (m Inclut 'augmentation des places en
créches familiales).

En 1986, Marseille comptait 2108 places en acccdikctif qui se répartissaient comme
suit :

- 2073 creches et haltes-garderies municipales
- 35 places en créeches et haltes-garderies assesiat

Au-dela de cette forte augmentation générale, il edéressant de constater que
laugmentation du nombre de places d'accueil a Biles tient essentiellement a
'augmentation des places au sein de structurexiasises, qui passent de 35 a 1311 places
sur les vingt dernieres années. Cette augmentdlistre le mouvement de délégation de
facto du secteur public vers le secteur privé equieconcerne I'accueil des jeunes enfants,
tendance explicitement poursuivie dans le derroatrat enfance.

Apres la signature d’'un contrat creche en 198%ijlla a été signataire d’un contrat enfance
en 1995, puis d’'un deuxiéme contrat enfance popétaode 2003-2007. Entre 1987 et 2006,
le nombre de places d’'accueil collectif a augmeleé86%. En 1986, seules 2 468 places
étaient disponibles.

Pour le deuxieme contrat enfance, la mairie a ptéd&augmentation de la capacité d’accuell
collectif comme le premier de ses objectifs endiatide choix de soutenir le développement
de laccueil collectif par des associations plugiie de créer de nouvelles créches
municipales. Ainsi, sur cette période, environ plfces ont été créées au sein de structures
associatives. Seules des augmentations de la t&pdeiccueil de creches municipales
existantes ont été réalisées, créant 135 placgdésuentaires. Sur cette période, la Mairie de
Marseille a mis en fonction, trois haltes-garderiggrantes, les « bébécars », d’'une capacité
de 10 places chacun. Ces bébécars se rendent @ansudrtiers urbains socialement
défavorisés qui ne bénéficient pas d’un tissu agsbsuffisamment développé pour proposer
de l'accueil collectif. De plus, Marseille poursuih objectif ambitieux de création de 600
places entre 2006 et 2008 : 500 places par desiassns et 100 places dans des structures
municipales. Cependant, sur les 1130 places prédaas le contrat enfance 2003-2007,
seulement la moitié a été créée (La Marseillai@ejécembre 2007).

Au-dela de l'objectif quantitatif d’augmenter lembre de places d'accueil a Marseille, les
contrats enfance ont également permis le développerde modes d’accueil innovants
comme les haltes-garderies itinérantes dont nom®nge de parler mais aussi des lieux
d’accueil parents-enfants, permettant une soctaisades enfants en présence d'un des
parents et un accompagnement a la parentalité Okamg, 20 lieux d’accueil parents-enfants
ont été créeés dont 6 ces deux dernieres annéagvenche, seules 4 a 5 créches parentales
existent & Marseille et dans le département, laiéler ayant été inaugurée fin 2007.

Globalement, une caractéristique centrale de Migdent a la diversité de I'offre d’accueil
au regard tant du type de gestionnaires que dudgpservices. Plus précisément, c’est bien
'augmentation, soutenue par les autorités pubfiquie la gestion associative qui marque
I’évolution de I'offre d’accueil ces vingt dernié&r@années sur ce territoire. Et au sein de cette
offre associative, 'augmentation de modes d’adaneiovants est a souligner en particulier
en ce qui concerne la création de lieux d’accueiépts-enfants.
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Quant a I'accueil individuel, relativement peu dép@é par rapport au reste de la France, le
développement de relais d’assistantes maternadkde faible par rapport a d’autres grandes
villes comme Lyon. Trois relais d’assistantes nragbes (RAM) fonctionnent sur Marseille
et dix pour 'ensemble du département des BoucheRhbne (un onzieme est en gestation).
A Marseille, une seule association, 'UFCV (Unigarfcaise des centres de vacances et de
loisirs), association d’éducation populaire, gere frois relais d’'assistantes maternelles, ce
qui permet une gestion centralisée, une meilleaoedination entre les RAM et un échange
d’'informations et de pratiques. En revanche, lblé&anombre de RAM fait que chaque RAM
gére un secteur qui compte beaucoup d’assistaratEsmelles. Ainsi, le baby-relais, plus gros
RAM de France, couvre un secteur de 720 assistamisrnelles, les deux autres relais se
répartissant les 900 autres assistantes matern€idte grande taille pose la question de la
capacité réelle du RAM a jouer son réle d’inforroatides parents et des assistantes
maternelles ainsi que sa fonction d’animation, gbmisation de temps d'échange entre
assistantes maternelles et d’activités d’éveil des@nfants. Quant aux 4 créches familiales,
elles sont gérées par I’ association « Marseill@ire ».

2) La Meurthe et Moselle

Eléments de contexte socio-démographique

En 2004, la Meurthe et Moselle comptait 721 942ithats. Le département inverse la

tendance a la baisse de sa population avec uneeatagon de 0,3 % depuis 1990 et une
nouvelle dynamique démographique positive. Cettduéon est toutefois différente selon les

territoires avec une baisse significative dansded\lu Département (Canton de Longwy par
exemple) et une hausse importante dans la grandeusa autour de Nancy (Toul, Pont a

Mousson ...). En revanche, et a cette date, on obseme baisse importante du nombre
d’enfants de 0 a 4 ans qui s’éleve a 41 695 enfambéns 14 % depuis 1990, contre moins

5,5 % au niveau national). On doit toutefois nafee depuis lors, ce chiffre est reparti a la
hausse pour atteindre 42 747 enfants en 2004248 d’augmentation depuis 1999 contre
7,1 au niveau national), dont 24 203 enfants densndi trois ans, soit une proportion de
3,35% de la population. Du reste, le taux de ratalu département demeure légérement
inférieur a la moyenne nationale (11,9 pour mike m@pport a 12,7).

A un niveau plus détaillé, on peut mentionner ¢estaésultats dans la mesure ou ils ont des
conséquences directes sur I'accueil des jeunestsnfainsi, le département se caractérise par
un taux d’activité des femmes de 20 a 39 ans adseé (68,3%) mais inférieur a la moyenne
nationale (74,4%) et ce, méme si en revanche be dauchbmage augmente fortement dans
cette catégorie. Surtout on assiste a une trés aegfmentation du taux d’activité des femmes
de 40 a 49 ans. Si on ajoute que la distance Enttemicile et le travail s’allonge et que les
familles en ages d’avoir des enfants sont trés le®lgéographiquement, on comprend que
les soutiens intergénérationnels ne suffisent ptusius généralement que les besoins d’'une
garde externe augmentent, toutes choses égalesllpars. Ajoutons pour terminer que le
nombre de familles monoparentales est en nette enigwon pour atteindre 17,8% des
familles en 1999 sur le département (30% a Nancy).

Dans ce contexte, la Communauté Urbaine du GramtyNE@CUGN) représente a elle seule
prés de 40% de I'ensemble de la population du t&pant avec 266 000 habitants (dont
103000 pour Nancy méme). Si de 1990 a 1999 le nerdlanfants de moins de 4 ans a
également diminué sur la CUGN, le mini boom dessaices de 1999 a 2001 ne ralentit que
faiblement, y compris sur des projections a I'homiz2015, ce qui laisse présager une
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stabilisation du nombre des 0-6 ans avec un pes @d¢u24 000 enfants a I'horizon 2015.
C’est pourquoi il nous semble peu pertinent de dempur une diminution absolue des
besoins de garde, comme le laissait penser I'éoolute 1990 a 1999.

Par ailleurs, le taux d’activité des femmes s’inbée plus bas a Nancy s’explique a la fois par
le nombre élevé d'étudiants dans cette trancheed@ans cette ville universitaire mais

eégalement par une reconfiguration urbaine spéd@figuisque nombreuses sont les familles
qui habitent la CUGN et travaillent a Nancy. Quadigen soit, c’est la un €lément important

dans la problématique qui nous occupe et qui pedeaesouligner d’emblée la dimension

intercommunale inhérente a une communauté urbaneld population est la cinquieme de

France tandis que la ville principale conservetailke trés modeste.

L'offre d’accueil : accueil collectif et individukerelativement bien développé mais fortes
disparités territoriales sur le département

Comme dans le reste du pays, les 24 203 enfantsoites de 3 ans du département sont
souvent gardés par leurs parents et notammentriete. 4 279 familles sont bénéficiaires de
I'APE, sachant que cette derniére n’est accessiltkux parents ayant suffisamment travaillé
au cours des cing dernieres années. De son aiffég Id’accueil collectif s’éleve a un total de
2255 places. Les 5 500 assistantes maternellégegyiproposent quant a elles une offre
théorique de 10 800 places. Ainsi et avec 9,5 plamair 100 enfants I'offre collective en
Meurthe et Moselle est similaire a la moyenne mati® (9,4 places), tandis que l'accuell
individuel (par une assistante maternelle pringpent, par une aide a domicile trés
rarement) est globalement trés élevé (43 placesithies pour 100 enfants, contre 17 pour le
département de la Seine Saint Denis).

Pour autant, ces chiffres globaux masquent de dodigsparités selon les territoires en
particulier pour ce qui concerne l'accueil collecthéme si globalement, comme ailleurs,
I'offre d’accueil est jugée insuffisante aux regadks demandes et des besoins. Ainsi sur les
6 territoires du département, 5 se situent tréedemsous de la moyenne nationale du taux de
couverture en accueil collectif (de 0,6 & 6 plapear 100 enfants). C'est logiquement le
grand Nancy qui permet de rejoindre la moyennemnale avec pour ce qui le concerne un
taux qui s’éleve a 17 places pour 100 enfants. éuanche, I'accueil individuel demeure
relativement faible sur la CUGN avec seulement &gs pour 100 enfants chez les
assistantes maternelles contre 43 en moyenne dap&tement.

Dans ce contexte, Nancy apparait comme une comiyignedotée tant quantitativement que
qualitativement, en particulier en places d’accuellectif. C’est dailleurs le résultat d’'une
politique ambitieuse de la Commune qui a ce tiests/u décernée le label « Ville amie des
enfants » par I'association des maires de Frant&tCEF. Avec environ 1900 places (un
peu plus de 750 places en accueil collectif rég@tient 150 réservés au personnel hospitalier
et qui n’habite donc pas forcément Nancy) et 11@@gs en accueil individuel, dont 120 en
creche familiale), la ville apparait comme d’orésléja bien équipée. Toutefois, le service
petite enfance du CCAS qui gére directement 658eglgdont 400 d’accueil régulier en
creches municipales, 50 dans les créeches d’erdeepdspitalieres, 120 en creche familiale et
80 en halte garderie) n'a globalement pas pu flace aux 713 demandes enregistrées en
2005, ce qui constitue une situation nouvelle. €ddmande de la part des parents continue
d’augmenter et désormais la ville ne peut plus @itlaules enfants dont les parents habitent
les communes limitrophes et dont on peut pensarngubonne partie travaille a Nancy. De
méme, le nombre d’assistantes maternelles ne desdeninuer, ce qui pése sur la demande
au CCAS et menace le recrutement du personnehaaunde la creche familiale.
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Par ailleurs, et qualitativement, un point centiaNancy tient a la diversité de l'offre
d’accueil au regard tant du type de gestionnaitesdy type de services. En effet, outre les
cing créches et les trois haltes-garderies murespdirectement gérées par le CCAS (480
places), la municipalité soutient 8 creches astwem multi-accueil (dont 7 parentales ou
anciennement parentales) et deux haltes-gardessexiatives (250 places dont environ 170
en accueil régulier). Au demeurant, 'importancesdateur associatif est un trait marquant de
la gouvernance locale, que I'on retrouve d’ailleaumsniveau de la CUGN dans son ensemble :
a Vandoeuvre-Lés-Nancy, on compte deux crechesjades pour 35 places et une creche
municipale pour 60 places. A cela, il convient diggr la diversification que représente la
présence traditionnelle des créeches d’entreprissengiellement des creches de personnel du
secteur médical (150 places a Nancy et 80 a Laxenfjn, le nombre de structures multi-
accueil et innovantes ne cesse d’augmenter, qeit@u niveau communal (creche David
Abensour et nouveau projet en cours), associagicfie parentale et/ou innovante), ou des
creches d’entreprise (a horaire flexible) ; samislier la mise en place d’'un systéeme de garde
a horaire décalé au domicile des parents inclus taontrat enfance de la ville (dispositif
arc en ciel).

3) La Seine-Saint Denis

Eléments de contexte socio-démographique

La Seine Saint-Denis est, avec 1 396 000 habitant€’ janvier 2003, le 3" département le
plus peuplé apres Paris et les Hauts de Seine&ssamant environ 13% de la population de
I'lle-de-France, avec une forte population de males20 ans (29% en 2003). La population,
aprés avoir diminué durant les années 1990, a comeulégere reprise depuis 1999. Le
département compte 67 000 enfants de moins deansissoit environ 4,8% de la population
totale. Les dernieres années ont été marquéesnpaux de natalité supérieur a la moyenne
nationale (18,6 pour mille habitants contre 12,drpamille en France). Le département se
caractérise également par davantage de famillebmuses, de familles monoparentales, de
meére en activité et au chdbmage que dans le reske BEmance. Ainsi 24,5% des enfants de
moins de 6 ans sont dans une famille sans emm@dalx de chémage était de 13% en 2005.

Deuxieme ville la plus importante de la Seine SBiehis avec 90 674 habitants a I'Est de
Paris, Montreuil a connu une augmentation de sailpipn en grande partie liee a des
migrations externes. La ville compte 10.080 suf28.familles qui ont des enfants dont 4560
qui sont des familles monoparentales, soit 19,78%damilles. Cette augmentation du nombre
de familles monoparentales depuis le début desean®@ se double d’'une fragilisation des
ménages largement touchés par la précarité de lbéraple chémage structurel. 18% des
ménages vivaient sous le seuil de pauvreté en 2@38lfemmes et les méres de familles sont,
avec les jeunes, les principales catégories coéesrn

Marqué par son passé ouvrier, Montreuil a une p@joul composite caractérisée par une
population d’origine immigrée importante ainsi daerivée d’'une classe moyenne largement
issue des professionnels du spectacle. Ces chantemeciologiques de la population
accroissent la diversité des attentes et demarelparénts en termes de mode de garde mais
renforcent aussi les risques de polarisation se@abéographique dans la commune puisque
les nouveaux arrivants et leurs enfants sont laegénmplantés dans le bas Montreuil a
proximité de Paris.
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L'offre d’accuell : force de I'accueil collectif, diblesse de I'accueil individuel

Au sein du département, comme dans le reste dy [Esy€nfants de moins de 3 ans sont
principalement gardés par leurs parents et notamreem mere. 12 074 familles sont
bénéficiaires de I'APE en 2003 ; en 2006 elles 4808 a bénéficier du complément libre
choix d'activité qui remplace I'APE dans le cadeeld PAJE.

L’offre d’accueil collectif agréé rassemble 250bdissements pour un total de 10 631 places
en 2005. Les 6 316 assistantes maternelles agpéggssent une offre théorique de 11 939
places. La particularité du département de Seiiet Beenis est que le Conseil général gere
58 creches qui représentaient en 2005 3255 plaodsenviron 40% de l'offre collective du
département. Si, avec 14,6 places pour 100 enféoftse collective en Seine Saint Denis est
nettement supérieure a la moyenne nationale (1&deg), I'accueil individuel (par une
assistante maternelle principalement, par une aid®micile plus rarement) souffre d’'un
faible taux de familles bénéficiaire de TAFEAMA alu CMG/assistante maternelle (8,7%
des familles contre 19,8% pour la moyenne natignatede recours a 'AGED ou au
CMG/domicile (seulement 0,5% contre 2,4% pour layemme nationale). Ces faibles taux
refletent un moindre niveau de vie et une plusefgtécarité des familles en Seine Saint-
Denis.

Globalement, le taux de couverture dans le dépariesn 2005 est de 23,8%, tous modes de
garde confondus et se répartit comme suit pourch@énts :

- 14,6 places d’accueil collectif ;
- 8,7 places aupres d’'une assistante maternegagr
- 0,5 places au domicile des parents.

Pour autant, ces chiffres globaux masquent desfaligparités selon les communes tant pour
I'accueil collectif que pour I'accueil individuel @me si globalement, comme ailleurs, I'offre
d’accueil est jugée, notamment par les responsal@da CAF, du Conseil général et de la
mairie de Montreuil, insuffisante aux regards demadndes et des besoins. Les disparités
dans la répartition des creches tiennent large@detir implantation historique. Les creches
départementales ont été créées dans I'ancien dépant de la Seine avant le regroupement
avec le département de Seine et Oise dont les caesngont déficitaire en matiere
d’équipement petite enfance.

Dans ce contexte, Montreuil apparait comme une asmenrelativement bien dotée tant
quantitativement que qualitativement. Doté de 1pktes théoriques (659 places en accueil
collectif et 852 places en accueil individuel agpde 392 assistantes maternelles) et 40 places
en accueil familial (creche hospitaliere), elle pse 29 places d’accueil régulier pour 100
enfants et 3 places d’'accueil occasionnel pour dffants, ce qui semble supérieur a la
moyenne départementale. Cependant cette offraigée jinsuffisante au regard des besoins
puisque sur 1000 demande d’accueil en créches rtdépentale ou municipale) examinées,
on dénombre seulement 275 admissions soit 27,5dede@ndes satisfaites, ce qui semble
inférieur & la moyenne départementale. L'explicatiendrait au niveau relativement élevé
d’activité des meres.

Qualitativement, I'une des caractéristiques de Muarik tient a la diversité de I'offre d’accuell

en ce qui concerne tant le type de gestionnairelgugpe de services. En effet, outre les
quatre creches départementales (246 places) direntegérées par le Conseil général, la
municipalité gere 5 creches (260 places) et sautlenx créches parentales (33 places) et 5
halte-jeux principalement gérées par des asson@t(h20 places). Le soutien a la gestion
associative semble étre une spécificité de Moritpgari rapport aux autres communes du 93
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dans lesquelles les initiatives associatives sdos pares. Néanmoins, Montreuil se
caractérise par l'importance des places au seirstdetures publiques (500 places) par
rapport aux places offertes par le secteur as#oaiatc 32 places en créches parentales et 119
en halte-jeux.

Montreuil a des objectifs ambitieux en matiére dation de places sur la ville (+300 places
d’ici la fin de I'année 2008). La petite enfancé @svenue un enjeu politique stratégique. La
ville prévoit le développement du multi-accueil dahcreches municipales mais aussi dans 3
associations, la création de deux Relais petiteareef qui cumulent réle de RAM et
d’'information aux parents ainsi que la création nd'ucreche d’entreprise dans le bas
Montreuil mais sous une forme associative.

Le programme de création de nouveaux établissemashtses ambitieux mais la municipalité
se heurte a un déficit de terrain et site pour ttaime de nouveaux établissements.

Reste que le probléme est bien celui du risqueédaldge entre des objectifs ambitieux et des
réalisations modestes en raison du colt et desrdlsptés du foncier, de la mise aux normes
et du turn-over des professionnels, de la capagitéite de I'équipe petite enfance de la ville
de Montreuil.

4) Des disparités dans l'offre d’accueil entre leterritoires

Si les trois départements étudiés se distinguéblefaent a partir de la part des enfants de
moins de trois ans dans la population totale (3,384r la Meurthe-et-Moselle, 4,2% pour
les Bouches du Rhéne et 4,8% pour la Seine-SaintsRdes différences sont plus marquées
en ce qui concerne les taux de natalité (selorncheffres de 1999): 11,9 pour mille en
Meurthe-et-Moselle ; 12,6 dans les Bouches du Réng3,9 (2004) pour la Seine-Saint-
Denis.

A partir de ces chiffres, la tension sur les bes@n matiére de places d’accueil semble donc
plus forte en Seine-Saint-Denis qu’ailleurs. Erhsat que la population se caractérise par un
nombre important de familles nombreuses, de famittenoparentales et de familles en
situation de précarité et de pauvreté, la questeobhaccessibilité aux modes d’accueil se pose
de facon claire dans ce département. En 2005, avéaux de couverture global de 23,8%, la
Seine-Saint-Denis se situe a un niveau inférienraatires départements étudiés ainsi que par
rapport a la moyenne nationale (cf. Tableau 3 skdes). La pression concernant le
développement de places d’accueil semble dongktseforte en Seine-Saint-Denis.
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Tableau 3: Modes de garde externes ou formels (= en delela thmille) en 2005 : nombre
de places pour 100 enfants

Accueil collectif Assistante Garde a domicile  Taux de
maternelle couverture
global

Bouches du 17,5 8,7 1,5 27.7%
Rhbéne
Meurthe et 12 23,5 1,6 37,1%
Moselle
Seine Saint Denis 14,6 8,7 0,5 23,8%
Moyenne 13,1 19,8 2,4 37%
nationale

Source : Calculs a partir des données en Chiffieslas de la CNAF, 2005

Ces chiffres illustrent les disparités que I'on peencontrer entre les territoires en ce qui
concerne l'offre d’accueil. Ainsi, le départemersdBouches-du-Rhdne se caractérise par une
offre d’accueil collectif trés importante en comgiaon avec la moyenne nationale et les
autres territoires étudiés, accueil dont 'augmeoniades places est essentiellement due au
développement de structures associatives. Le dépant de Meurthe-et-Moselle se distingue
quant a lui par une proportion nettement au-degguta moyenne et des autres territoires
étudiés en ce qui concerne l'accueil individuel ragpd’'une assistante maternelle agréée,
méme si le nombre d’assistantes maternelles neqgtet diminuer. La Seine-Saint-Denis
dispose d'un taux de couverture d'accueil colletéierement supérieur a la moyenne
nationale alors que l'accueil individuel, par unesistante maternelle ou au domicile des
parents, est nettement inférieur a la moyenne mel&o

Tableau 4: Modes de garde en dehors de la famille par vitlaffres absolus

Accueil collectif Assistante Total
maternelle
Marseille 4583 3228 + 600 en 8411
creches familiales
Montreuil 659 852 + 40 en 1551
creches familiales
Nancy 750 980 + 120 en 1900
creches familiales
Moyenne 13,1% 19,8% _
nationale
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Tableau 5: Répartition des places en accueil collectif sele statut du gestionnaire
(approximation)

Accueil public Accueil associatif | Accuell privé (créchles
(municipal ou de personnel, créches
départemental) d’entreprise)
Marseille 2681 (58,5%) 1311 (28,6%) 591 (12,9%)
Montreuil 500 (260 municipales 153 40 (creche
+246 hospitaliere) + 4 en
départementales) creches d’entreprise
Nancy 480 (dont 80 en halte- 250 150
garderie)

Source : données recueillies lors de notre end@es)

Malgré une offre globale de places d’accueil rettient bien développée dans les trois
territoires étudiés, une partie importante de lmalede demeure insatisfaite. Dans les trois
territoires, les creches font face a de longudsdigi’attente, ce qui apparait comme une
situation relativement nouvelle a Nancy.

Globalement, les trois territoires se caractérigamtune offre trés diversifiée selon le type
d’accueil (individuel ou collectif ; régulier ou casionnel) mais aussi selon le type de
gestionnaire (départemental, municipal, associgiifyé lucratif). Si I'on analyse les
mouvements de diversification en cours dans las tewritoires, des différences apparaissent
clairement. Ainsi, dans les Bouches du Rhone, eist@sa un mouvement clair de délégation
de service public du secteur public vers le sectmsociatif. En revanche, en Seine-Saint
Denis, la réponse a la demande de places d’acpasfie par un développement de l'offre
municipale, qui inclut un processus de municipéiisades créches départementales. Les
places au sein de structures associatives sonnpebreuses : 151 contre 500 dans des
creches publiques. Contrairement a Marseille, ¥ @ pas de creches associatives
« classiques » mais des créches parentales etatles-jeux. Quant a la Meurthe-et-Moselle,
I'accueil associatif est bien développé et compiargenviron un tiers des places d’accueil
collectif. Une grande partie des créches assoemtsont issues du réseau des creches
parentales.

La participation du secteur privé lucratif dansfffe d’accueil demeure faible dans les
départements étudiés, si I'on excepte les crechgsedsonnel. Dans les Bouches du Rhéne,
'année 2006 a vu s’accélérer la création de credoeoarticipation des entreprises. La
premiére creche d’entreprise, considérée comme pelt la CNAF, a été créée en septembre
2006. En 2007, au moins deux autres créches aipatton des entreprises ont vu le jour a
Marseille. A Montreuil, une creche d’entreprisevidé ouvrir prochainement et un ou deux
projets sont en cours a Nancy.
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4.2. Les acteurs de la gouvernance et leurs finalit és: quelles
déclinaisons et appropriations de l'intérét général ?

La politique familiale et la CNAF a travers leur®des de financement et leurs interventions
définissent les finalités de la petite enfancexant un cadre réglementaire et financier pour
les réaliser. Afin de répondre a l'accroissementida diversification de la demande en
matiere d’accueil, la France a mené une politigo®ontariste dans ce sens depuis une
vingtaine d’années qui s’est traduite par une diaiuimportante du cadre réglementaire
depuis 2003.

La politique familiale au niveau national demeuneeffet structurante de par les orientations
de la conférence de la Famille mais surtout desnfiements de la CAF pour les congés
parentaux, I'accueil individuel et I'accuell coltécA ce niveau il semble clair que la PSU ou
la réduction a 50% du financement de fonctionnenuest creches au travers des contrats
enfance et jeunesse ont des effets directs sworilstations des politiques locales de la petite
enfance. Mais ce changement (brutal) du cadre mégieire fragilise les compromis locaux
qui s’étaient établis. En effet, l'intérét génélatal a parfois pu faire I'objet de longues
négociations ayant abouti a des compromis locaurmdbsés (contrat enfance, schéma
départemental...) qui se trouvent largement déstabilpar des orientations nationales qui,
sans modifier explicitement les priorités locales,compromette par des moyens insuffisants
ou inadaptés.

Du reste, on voit ici combien la prégnance destipresfinanciéres, qui sont trés importantes
des lors qu'il s'agit d’avoir une politique de latjie enfance ambitieuse, peut prendre le pas
sur le débat sur les finalités de I'accueil. Cempime clairement aujourd’hui, c’est le nombre
de places ou leur taux d’occupation.

Toute la difficulté a définir la construction dentérét général local tient a ce que les finalités
des services a la petite enfance (éveil de I'enfaonciliation vie professionnelle/vie
familiale, lutte contre la précarité) sont rapidet@battues dans le discours des acteurs a des
objectifs plus opérationnels de la petite enfancaigeau local.

La baisse de 17% du Fonds d'investissement de tite penfance prévue en 2d87a un
impact direct sur les projets de création ou tr@msétion de creches des municipalités.
Ainsi, dans le cas de Montreuil, la municipalité p@uvoir, grace a une augmentation de sa
taxe professionnelle, compenser le manque a gagner.

Méme si les politiques nationales sont prégnargkss ne déterminent pas tout loin de la.
D’une part, parce que d’autres institutions, consmaligné précédemment, le Conseil général
et les municipalités ont des compétences en lacneatjui sont difficilement contournables

tant au niveau réglementaire qu’au niveau des maddmancement. D’autre part, parce que
les CAF ont une marge de manceuvre étroite maike rd@hs I'application de leur politique.

La CAF qui exerce principalement une régulationfaae et financiére n'est pas sans
conséquence sur l'accés des parents aux modesudibat le type de services créés
(individuel versus collectif, régulier versus odoasel, multi-accueil...). Par le biais du
contrat enfance, la CAF a conquis des prérogatimegiatives fortes relativement au
diagnostic de l'accueil, le taux d’'occupation deguipements...qui ne sont pas sans

13 hitp://mww.senat.fr/rap/I06-059-3/106-059-38.html

50



incidences sur les priorités locales de la petifarece. Les accords avec le département du 93
sur une application forfaitaire de la PSU dansctéshes départementales (mesure aux effets
indirects non négligeables puisque les créches cipatés de Montreuil se sont alignées sur
ce mode de fonctionnement) ainsi que le Fonds tEpantal de développement de I'offre
d’accueil (FODDAC) en sont la démonstration. Mdisst sans doute dans I'application du
Schéma départemental de la petite enfance que degesmde manceuvre se manifestent le
plus.

Depuis la décentralisation, les conseils généranixautre la compétence de I'action sociale
et de l'aide sociale a I'enfance (ASE), la protatinfantile et maternelle (PMI). Si les
missions de la PMI ne se réduisent pas a la gaetdadts, elle doit promouvoir « la santé de
la mere et de l'enfant et garantir lorsqu’il en deshde son domicile sa santé et son
épanouissement ». Objectif au contenu pour le nfmnsmais qui pratiquement se concrétise
par l'agrément des assistantes maternelles et @assi des créches en vérifiant les
conformités légales en termes de locaux, de nondwegualification du personnel et de
reglement intérieur. Bref, une compétence régleaient mais des marges de manceuvre
financiéres limitées, sinon des subventions a #stissement dans les modes d’accueil des
petites communes dans certains conseils générasxmarges de manceuvre budgétaires sont
d’autant plus étroites que les responsabilitésréghtaires et financieres des CG en matiére
d’insertion (gestion du RMI) et de prise en chadgela dépendance des personnes agées
n’'ont cessé de s’accroitre ces dernieres années.

Quant aux communes, méme si elles n‘ont ni compétem obligation juridique en matiére
de petite enfance, elles sont aujourd’hui incomiabtes. Les disparités de I'offre entre
communes montrent que sans l'engagement des malitiefy la CAF est relativement
démunie notamment en matiere de modes d’accuddctibl L’engagement politique des élus
et I'action de I'administration sont déterminangmtt aux niveaux de linvestissement dans
I'accueil collectif, I'acces au foncier, la gestidiétablissements et de personnels, du soutien
logistique et financier aux associations que I'infation et orientation des parents qui,
comme potentiels électeurs, manifestent de plydwesnouvertement leurs attentes aupres des
élus. Les communes semblent avoir gagné en congegétehen importance du fait des
incitations de leur environnement institutionnebritat enfance) d’'une part, et de I'enjeu
croissant de société que devient la petite enfanee notamment I'augmentation d’activité
des meres de famille, d’autre part. Néanmoins, aeinibngtemps la petite enfance est restée
cloisonnée au service des creches, I'appui auxcedEms étant parfois traité a part ainsi que
I'information sur les assistantes maternelles.

Le décloisonnement administratif est aujourd’hdioadre du jour pour mettre en place une
politique transversale de la petite enfance quipesp que les communes passent d’'une
position de simple gestionnaire de créches et iémguents (ce qui a longtemps été le cas) a
une fonction d’institutions de régulation au ménteetque la CAF ou le CG. Plus facile a
assumer pour de grandes villes qui font d’aill@aadois I'objet d’un traitement particulier au
regard du reste des départements, ce nouveau 'ediepas facile a tenir pour les villes de
tailles moyenne et petite faute de compétence mégitaire et de budget mobilisable. La
situation de Montreuil est particuliere puisqueClenseil général gére depuis des années des
creches départementales, ayant ainsi un rdle naolfersent réglementaire mais aussi
gestionnaire.

Dans ce mouvement de décloisonnement, on peut oneeti le réle des commissions
départementales de la petite enfance, créées isiliative des conseils généraux, dans la
formulation de l'intérét général local et I'élabtioa d’'une politique transversale au niveau du
département. Le décret du 3 mai 2002 prévoit fat kf création d’une instance de réflexion,
de conseil, de proposition, d’appui et de suivirdes intervenants dans le champ de l'accueill
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de la petite enfance, instance composée d'ingiitngls et de représentants de structures
d’accueil. Ce décret octroie ainsi un rbéle de psijmn de mesures et d’actions aux
commissions départements afin de favoriser :

1. La cohérence des politiques et actions en fadedaccueil des jeunes enfants dans le
département ;

2. Le développement des modes d'accuell et leystaiiilan aux besoins et contraintes
des parents, en prenant en compte l'intérét déatieret I'objectif d'un meilleur
equilibre des temps professionnels et familiaux ;

3. L'information et l'orientation des familles dl@ansemble des dispositifs et prestations
mis en place pour aider les parents a conciliefarigliale et vie professionnelle ;

4. L'égalité d'acces aux modes d'accueil pour kmignfants, notamment ceux ayant un
handicap ou une maladie chronique, ainsi que cemx lés familles rencontrent des
difficultés de tous ordres ;

5. La qualité des différents modes d'accueil, amse leur complémentarité et leur
articulation, y compris de I'école maternelle et ldecueil périscolaire, afin de
favoriser I'équilibre des rythmes de vie des efabia cohérence éducative.

Voyons comment se décline I'intérét général dasdrids départements étudiés.

1) L'intérét général dans les Bouches du Rhéne

Au niveau départemental, les priorités définieslpaCAF concernent d’une part le soutien a
la fonction parentale, notamment a travers le adymment de lieux d’accueil parents, et la
conciliation entre vie familiale et vie professi@fie. D’autre part, la CAF a pour priorité de
développer l'offre disponible dans le départemetragers une diversification des modes de
garde et I'optimisation des structures existantedbjéctif étant d’améliorer la productivité
des créches). Le Conseil général, quant a luiua lpat de développer et assurer les fonctions
du service de la protection maternelle infantildesurveillance de la qualité du service et de
'encadrement. Dans cette optique, les prioritésseat par le développement des relais
d’assistantes maternelles (RAM), l'organisation s#ances d’information des assistantes
maternelles et le développement de creches faaslial

Au niveau municipal, a la Ville de Marseille, lesdlités de I'accueil sont liées a un objectif
de conciliation entre vie familiale et vie professielle. Les places en creches sont
prioritairement attribuées aux enfants dont lesxdearents travaillent, excluant de fait toute
une partie de la population. Cette tendance s'@¥plipar I'importante des demandes non
satisfaites de familles dont les parents travdillen

Depuis 1987, la ville de Marseille s’est engag@&eelopper son offre d’accueil a travers un
contrat-creche (signé en 1987), suivi de deux atsmtenfance (1995-2002 ; 2003-2007). Le
premier contrat enfance visait le développementatiail périscolaire (centres de loisirs sans
hébergement, accueil parents-enfants, actionstgtinadis comme un éveil culturel des enfants
en créche). Ces priorités ont été définies suitme étude des besoins réalisée en 1998 et
actualisée en 2001. Les objectifs du contrat emefgmour 2003-2007 étaient d’améliorer
I'offre d’'accueil occasionnel sur I'ensemble de Véle et de favoriser la création
d’établissements d’accueil de la petite enfancealestprojets innovants comme les lieux
d’accueil parents-enfants ou un lieu de rencontiterigénérationnel et d’élargir I'offre
d’accueil a caractere social pour les familles ifincdlté, notamment avec le développement
de haltes-garderies itinérantes dans les quadéfes/orisés et excentrés. Les premiers bilans
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ce contrat enfance montrent toutefois que moinis aeoitié des places prévues par le contrat
a ete effectivement créée.

La cellule contrat-enfance, qui est chargée deise ®n ceuvre et du suivi du contrat enfance,
apparait tres active au niveau de la ville de Mieset joue un réle de coordination entre
structures associatives souligné comme importankegaacteurs rencontrés. Ces réunions ont
pour objet I'échange de pratiques et d'informatientre directrices de structures associatives
(principalement des creches et des haltes-garjleies acteurs de terrain ne sont toutefois
pas signataires du contrat-enfance. lls sont dartains cas impliqués dans la réflexion en
amont afin de voir ce qui pourrait émerger du tigssociatif. Plus généralement, au moment
de I'enquéte, il n'y avait pas de contrat enfanggattite (CNAF, Mairie, associations ou
entreprises) a Marseille ni dans le département.

La coordination entre acteurs institutionnels farte relativement bien au niveau
opérationnel mais apparait plus difficile au nivemlitique. Il existe en effet un comité de
pilotage institutionnel (entre la CAF, le Consedhgral et la mairie de Marseille) mais qui ne
fonctionne pas. En revanche, la commission teclenifpnctionne bien. Tout projet de
création d’'un lieu d’accueil est examiné par unecassion constituée de représentants de la
CAF, du Conseil Général (service PMI) et de la Mait qui se réunit régulierement (environ
une fois par mois). Le choix d’'un projet se faititre le respect des critéres nécessaires a
'agrément, en fonction des besoins et de I'enyadofinanciére de chaque partenaire, en
particulier de la CAF puisqu’elle est le princii@anceur des établissements d’accueil.

En revanche, aucune commission départementale petitea enfance n’a encore vu le jour

dans les Bouches du Rhéne. Une premiere tentayevet @choué, des négociations sont en
cours mais rien n’a encore abouti & notre connaigsd_a composition de cette commission
semble étre une véritable pierre d’achoppement.r Rmurtains acteurs institutionnels

rencontrés, c’est une « usine a gaz » alors que @autres, elle est inexistante car ils n’ont
pas été sollicités. L'absence d’'une telle commissisque des lors de freiner 'émergence
d’une politique transversale et cohérente sur padément.

Au niveau des services, la définition de l'intégé&néral passe par I'élaboration d’'un projet

d’établissement et d’'un projet pédagogique. Au aivdes créches municipales de Marseille,
une dynamique participative autour de I'élaboratihn projet d’établissement a été menée
avec les directrices de creches. Des groupes hiltomt été constitués ainsi que des creches
pilote pour « tester » les propositions du growmnade les généraliser.

Il existe également un comité de pilotage pouinégtives dites « qualitatives » comme les
lieux d’accueil parents-enfants ou les relais d&antes maternelles.

Au sein des structures associatives étudiéesul@apl des créches attribuent prioritairement
leurs places aux enfants dont les deux parentsiliev. Il existe cependant des projets a
dimension sociale plus forte rattachés en génédaisacentres sociaux. L’APAF (association
provencale d’aide familiale) a créé une crecheampaueille les enfants issus de familles en
difficulté, en recherche d’emploi ou dans un preossde formation qualifiante. Le projet a
éete difficile a mener jusqu’au bout car il fallamgager une équipe qualifiée et sensibilisée a
la problématique de l'insertion. En avril 2007, PAF a commencé la construction d’'une
creche qui permettra d’accueillir & la fois desaets handicapés et des enfants de salariés
d’entreprises qui ont réservé des berceaux darredhe.

En termes de coordination, différents regroupemsatsont formés. Citons I'existence d’'une
coordination des centres sociaux de la vallée Heivieaune, qui concerne notamment
I'accueil des jeunes enfants ou des réunions diggdsa d’information et de pratiques entre
gestionnaires de créches (associatifs et privégtits) a Marseille. Mentionnons aussi
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I'existence du Collectif petite enfance, regroupetellectif qui s’est créé a I'Estaque {15
arrondissement) dans le cadre d’un diagnostic dssifs sociaux sur le territoire. Un premier
conventionnement entre la CAF et la fédération dastres sociaux laics a eu lieu pour
réaliser une pré-animation sur le territoire. Lagmostic a donné lieu a la création d’'un centre
social dans un équipement de la ville de Marselles habitants de I'Estaque se sont
mobilisés autour de ce projet pour établir le dasgic mais aussi pour faire avancer le projet
de construction d’un batiment, qui n’a toujours pade jour. Cela n'a pas empéché le centre
social de proposer des activités en partenarias s écoles, colleges et lycées du quartier.
Un collectif d’habitants « ¢a dépend de nous »écgéé pour faire avancer le projet de
construction. D'une facon plus globale, un Colled®etite enfance rassemble différents
acteurs autour de la problématique de la petitareef dans le quartier. Y participent a la fois
des institutionnels (CAF, Mairie, CG) mais auss tabitants (parents de la créche parentale,
usagers du centre de loisirs parental ou simplemesithabitants), le chef de projet DSU et
différents réseaux comme le REAAP et le REP (réskéducation prioritaire) Ce collectif
fonctionne comme une cellule de veille et de prajmossur le quartier dont I'utilité dépend
notamment du fait gu’il est adossé a une strugilue formelle (le centre social).

Globalement donc, nous constatons que les besaitisydiers ou a titre occasionnel ne sont
pas des finalités prioritaires des acteurs insbitutels des Bouches-du-Rhéne. Certains
parents ont par exemple contesté le fait que lEmtnayant des allergies alimentaires soient
exclus des créches municipales pour des raisonsgatisation de la cantine. Une

manifestation a été organisée par les parentsragifgar la HALDE & Marseille en novembre

2006. De méme l'accueil d’enfants handicapés e marginal au sein des créches a
Marseille.

Il nous semble qu’une distance apparait ainsi efdse finalités définies aux niveaux
départemental et municipal et les objectifs natinaels que reprise dans les décrets d’aolt
2000 sur les modes daccueil ou de mai 2002 sucdastitution d’'une commission
départementale. Dans ces décrets, I'accueil esidiEné comme outil d’'intégration sociale en
permettant un accés égal pour tous les enfantammoént ceux ayant un handicap ou une
maladie chronique.

L’analyse fait ressortir un déficit de gouvernardans les Bouches du Rhéne en ce qui
concerne la définition d’'une politique transversaéela petite enfance, au-dela de I'objectif
général d’augmentation des places d’accueil. Ceilde gouvernance apparait notamment a
travers la faiblesse de la coordination institutielite et politique, I'absence d’'une
commission départementale de la petite enfanadpisonnement institutionnel entre accueil
collectif et individuel, I'accueil individuel étande la compétence du Conseil général et
I'accueil collectif étant géré par la Ville de Mailte. L'intérét général reste donc maitrisé par
les institutionnels (CAF, CG, Mairie) sans pouraattarriver a la définition d’une politique
globale de la petite enfance. Les acteurs de tepaiticipent peu a la conception et a la mise
en ceuvre des politiques, ils ne sont que trés peguttés et aucune association n’était
signataire du contrat-enfance. Dans ce contexteés sommes loin d’une co-construction de
I'intérét général impliquant les acteurs non ingiitnnels. Un second point a souligner est
celui de la distance des priorités de la petitaeed dans les Bouches du Rhéne par rapport
aux directives nationales, notamment en matiérgétjration sociale et d’accueil des enfants
handicapés.

En revanche, comme nous l'avons expliqué plus Hautoordination opérationnelle entre
acteurs institutionnels semble effective. Il y ancdlaun décalage au sein de la gouvernance
institutionnelle entre le pilotage institutionn¢lle pilotage technique ou opérationnel.
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Par ailleurs, des dispositifs descendants con#sltstnt mis en place sur linitiative de la

cellule contrat-enfance. Ces dispositifs ont poutr Ibnformation et I'échange de pratiques

entre opérateurs associatifs et demeurent cloigsnpér rapport aux structures publiques,
malgré une volonté d’ouverture et d’échange quiaggip tant du c6té associatif que du coté
public. La cellule contrat-enfance apparait trésvacu niveau de la ville de Marseille dans
son réle de coordination entre structures assuvemti

Aux cbtés de ces dispositifs descendants, desatimiés locales émergent de maniére
spontanée et plus ou moins formalisée sur le d@eit comme la coordination des centres
sociaux de la vallée de I'Huveaune ou le Collegtfite enfance a I'Estaque. Ces initiatives
localisées reflétent peut-étre 'émergence de ntes/éormes de participation locale, bribes
de gouvernance citoyenne territoriales. Ces ingatportent sur un territoire bien connu des
acteurs, comme la vallée de 'Huveaune, 'Estaquewo la division par secteur opérée par la
cellule contrat-enfance.

Dans ce département, la gouvernance au niveaundér&t géenéral peut donc étre qualifiée
comme une gouvernance essentiellement publiquegoierminimale au niveau institutionnel,
dans la mesure ou aucune politique transversdee gietite enfance n’est définie, aux cotés de
laquelle se développent des formes de coordinatiolilatérale autour de la cellule contrat-
enfance de Marseille et des formes de coordinaitoyenne territorialisées. Ces
coordinations ne sont pas, a ce stade, partiesapien des instances de gouvernance au
niveau du territoire, car elles ne sont pas foremedint associées a la définition des objectifs
de politiques publiques. Elles peuvent étre foregbposition et contribuent a leur mise en
ceuvre.

2) L'intérét général en Meurthe et Moselle
En Meurthe et Moselle, trois niveaux distincts detpge se dégagent :
1) Le pilotage CAF Commune

2) Le pilotage CAF, CG et représentants des Commuie département (choisis en
fonction d’objectifs déja établis par le CG : catien des inégalités départementales)

3) Le pilotage par la Commune

Au niveau départemental, le CG a donc organiséiqultss réunions de discussion et de
concertation et attendait les résultats de la preamétape d’évaluation pour prolonger ce
travail. La mise en place d’'une commission dépagtaaie de la petite enfance a laquelle
participent le CG et la CAF - mais pas la Mairie Mancy - s’est concrétisée par la
commande d'une étude détaillée du secteur quiafdd fois le bilan de l'existant sur le
département tout en suggérant des pistes de @flgpaur I'avenir. Cette étude réalisée par
une société d’expertise privée indépendante (Madirgst dés lors percue comme exhaustive
par ses financeurs, ou tout au moins comme ne t@amnréclamer le financement d’'une
nouvelle étude. Elle porte pour I'essentiel sur regueil de données quantitatives tant
concernant 'offre de services que les besoinsnfést par le nombre d’enfants de moins de
trois ans) et propose ce faisant un développemeantdatif de I'offre par territoires
géographiques en fonction des taux de couvertustagts. Sa conclusion principale est gu'il
existe des inégalités géographiques importantele®tzones particulierement peu couvertes
vers lesquelles il convient de faire porter leof collectifs, a la fois des municipalités et ou
intercommunales et de la CAF. D’autre part, desnélds plus qualitatifs sont mentionnés
comme par exemple I'importance de la dimensionrcoi@munale en particulier dans ces

55



zones géographiques plus rurales et ou l'offre deenemoins développée que sur
'agglomération nancéienne. Des inégalités géoggajels importantes existent sur le
département, y compris dans des zones urbainesillie moyenne (Lunéville, Pont a
Mousson, Toul etc.).

La question de I'intercommunalité se manifesteféédints niveaux sur le territoire. D’abord,

et comme le souligne I'étude Madinfor, au niveas @egrands territoires que compte le
département et de I'équité d'accés géographique. lic disparité des niveaux de

développement de l'offre permet de souligner labfimatique particuliere des communes
rurales de petite dimension et qui ne peuvent assgeule une offre collective d’accueil. A

I'avenir et pour impulser une dynamique positivéaut pouvoir encourager la mise en place
de projets communs entre les communes.

Ensuite, la problématique des bassins d’emploincelde débat d’'une offre conjointe des
communes et en particulier de I'implication finaei et régulatrice de communes des lieux
de résidence et des communes des lieux de trdwaifait que Nancy, qui possede une
infrastructure importante, ne puisse plus accueidis enfants des autres communes
limitrophes nous semble refléter I'importance depcebleme et ce, d’autant plus que les
besoins sont parfois insuffisants sur les commudea®sidence pour justifier la mise en place
d’'une structure nouvelle. Si la Communauté urbaineGrand Nancy (CUGN) a d’ores et
déja reconnu comme relevant de la dimension intenconale un certain nombre de
politiques économiques et sociales, les Communegneparticulier celle de Nancy, ne
semblent pas prétes a admettre la petite enfante @asous-ensemble, alors méme que les
besoins sont désormais importants. Dans le ménre didlée, des études de besoin ont été
menées sur le bassin d’emploi du Plateau qui rexdapterrain d’action de plusieurs
communes (Nancy, Maxéville et Laxou) et de nomleswentreprises de service et du secteur
médical. Enfin des discussions ont lieu a I'heuctuelle pour impliquer de nouveaux
partenaires, en particulier communaux, dans laherélei Centre Psychothérapique de Nancy-
Laxou.

De ce point de vue, la mise en place d’'une Comonsdépartementale d’accueil du jeune

enfant, qui s’est traduite par I'organisation daspgurs réunions de concertation auxquelles
assistaient des représentants de la CAF, du Cay&eéral et de 5 communes va a I'évidence
dans le sens d'une premiére prise en compte de oéitessaire collaboration entre les
communes. Toutefois I'absence de la ville de Nageys cette Commission, du fait que le

département juge que l'offre d’'accueil est sufftea@ Nancy, démontre que c’est pour

I'instant une approche quantitative qui est priyiée. Autrement dit, la priorité semble bien

étre le développement de l'offre, en particuliellazive, dans les zones « sinistrées ». C'est
du reste ce que soulignent les conclusions du rapfedinfor commandé a I'occasion de la

mise en place de la Commission départementale. rAmipr abord, il semble bien que la

relative abondance de l'offre sur Nancy et la CUG& conduise pas a considérer comme
prioritaire le développement des projets intercomaux sur ce secteur. Surtout, on voit mal
comment une réflexion sur ce sujet au niveau dEUESN pourrait se passer de l'acteur

« ville de Nancy », incontournable par sa taillpat son expérience dans le secteur.

Toutefois, et si I'on écarte la question de la igesintercommunale et celle de I'équité
d’acces géographique, les dimensions d’'une goumeenaéelle du secteur, notamment en
termes de qualité des services et de participatem acteurs et des usagers, n'ont pas été
traitées dans le rapport Madinfor.

Au niveau municipal, il s’agit avant tout de répomdaux besoins quantitatifs, tout en
maintenant une bonne qualité. Pour ce qui est éesifis des parents, il s'agit de répondre en
priorité aux demandes des parents qui travailleotamment lorsque la mére travaille. Au-
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dela, on cherche a mettre en place une politiquebdéen a la parentalité, voire au niveau du
discours, une politique de socialisation précoce etdants pour renforcer l'insertion sociale
dans les quartiers et prévenir les problémes sociau

La politique de la petite enfance de Nancy peugsemer comme suit :

1) Développer et améliorer l'accueil individuel ation d’'un RAM, recrutement
formation des assistantes maternelles)

2) Répondre aux besoins spécifiques des paremati@n lors du contrat précédent d’'un
centre multi-accueil pilote et d’'un accueil d'urgena domicile (géré au sein du
premier mais distinct)

3) Soutenir les associations comme un maillon aféré de service

Au niveau municipal, les instruments et instances cdordination qui participent a la
définition de I'intérét général, sont :

1) le contrat enfance dont les objectifs sont dentenir le nombre de places et stabiliser
les financements des contrats précédents et delogger un relais d'assistantes
maternelles ;

2) I'adjointe petite enfance et le service petitéaace au sein du CCAS ;

3) les réunions thématiques régulieres (mensuelespuelles sont invités tous les
prestataires de service ;

4) la semaine petite enfance avec une volonté @iture des structures au public et aux
autres structures

La mairie est par ailleurs en recherche d'une ildg# politique auprés des parents et
électeurs, notamment en fonction du nombre de pld@ecueil qu’elle a réussi a créer. Cette
caractéristique est un frein au développement dgmerernance intercommunale (au niveau
de la CUGN), la ville voulant pouvoir défendre dmlan personnel sur cette dimension.

Le contrat enfance reste un outil de négociatiameela CAF et la mairie qui informe les
acteurs et services locaux mais ne les associeapasn élaboration. La mairie gere
directement le contrat et redistribue ensuite leancements aux prestataires concernes, y
compris aux associations lorsqu’elles sont conexné

Les réunions régulieres avec les prestataires rsieevéaire redescendre I'information. Elles
permettent également de maintenir un niveau minirdaraoordination entre-eux, ne serait ce
que par la connaissance réciproque de ce que clf@cet les rencontres informelles qui s’y
développent.

Si I'on considere maintenant la gouvernance auanivde la seule ville de Nancy, le point
central est I'importance de la diversification dgses de prestataire avec le développement de
I'offre associative et des créches d’entreprisedés modalités de coordination plus ou moins
ambitieuses existent. Entre des partenariats swogefde convention financiere avec les trois
creches d’entreprise et des réunions réguliéres Bage structures associatives que la ville
finance, la gouvernance peut sans doute étre m@®dorDes questions comme celles des
orientations globales de la politique petite enéapourraient étre abordées en concertation.
Cela semble d’autant plus important que la villeNdacy a initié une réflexion globale sur la
gestion des temps sociaux en s’inscrivant dansdgramme national intitulé « le temps des
villes ». Le fait que Nancy ait choisi de porter m®jet a I'échelle de la ville seule, alors
gu’ailleurs en France ce sont des territoires afiogades départements qui sont impliqués,
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est assez significatif de la difficulté actuelld@nner une dimension plus large a la politique
petite enfance, qui demeure percue au niveau lmmaime une prérogative communale ou
encore comme le moyen de mener un politique de difitinctive.

Toujours pour ce qui concerne l'implication deseacs privés, structures associatives et
creches d'entreprise, la possibilité désormais pliguer ces acteurs dans les Contrats
enfance, n'a pas encore été utilisée, notammeathelle de la CUGN. Ce point reflete sans
aucun doute le réle limité que les partenairesitinginnels entendent faire jouer aux

structures privées, sans compter une certaine noéfi@n particulier vis-a-vis des acteurs
associatifs dont I'indépendance continue a inquiée serait-ce qu’en terme de pérennité des
projets.

Au niveau des services, les finalités semblentzabsenogéenes, les prestataires mettant en
avant la nécessité d’'un accueil de qualité, c'adiré qui répondent au bien étre de I'enfant et
des parents. De ce point de vue la conciliatiomeente familiale et vie professionnelle
demeure I'élément central méme si la plupart soeligilu'on ne peut pas répondre a
'ensemble des besoins particulier (en terme dinesad’ouverture notamment). Viennent
ensuite, au méme niveau, les dimensions dévelopgeshsocialisation de I'enfant.

Les parents demeurent faiblement associés a laitid@ii des orientations, sauf dans les
quelques créches parentales ou anciennes créectmsgbes devenues associatives. De ce
point de vue, on doit noter I'épuisement a termdéadéynamique parentale qui souvent cede
la place a une structure associative portée pamdividu et/ou un professionnel et qui par la
suite sort parfois de la logique d’'implication gesents.

Au final et sur cette dimension de l'intérét géhéoa s’'apparente a une forme gouvernance
multilatérale encore dominée par une gouvernanbéque, en référence a notre tableau idéal
typique, puisque les instances de coordination datées par le haut et peu ouvertes aux
partenaires de la société civile. Cette gouvernanaéilatérale a dominante publique est

particulierement éclatée et non pas généraliséeleswiépartement, comme en témoigne
I'absence de la principale ville du départementadEommission départementale de la petite
enfance. Notons également que les prestatairesnéuxes, en particulier les associations, et
les représentants de la société civile sont pepasureprésentés au moment de la définition
des objectifs de la politique locale de la petitdaace et des dimensions d’intérét général
gu’elle poursuit.

3) L'intérét général en Seine Saint Denis

La situation en termes de gouvernance de Montmé@sente la particularité d'une forte
présence du CG qui est le gestionnaire direct déreereches. Les creches départementales
et les creches municipales doivent se coordonner paffectation des places sur la
commune. Le décloisonnement administratif est dade en Seine-Saint-Denis pour mettre
en place une politique transversale de la petif@nee qui suppose que les communes passent
d’'une position de gestionnaire de créches et dxmments (ce qui a longtemps été le cas) a
une fonction de régulation au méme titre que la WAFle CG. Mentionnons toutefois la
résistance du personnel des créches départemeatalegenir du personnel municipal. En
outre, la baisse du taux de prise en charge p@AR vient alourdir la part financée par les
communes.

Au niveau départemental, I'historique est plut@ucd’une collaboration minimale entre la
CAF et le CG. L'élaboration du Schéma départemeatgartir de 2001 a constitué une
avancée significative sur d’'une part un diagnostimmun au niveau départemental donnant
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lieu notamment a un travail de mutualisation dasnées et d’autre part pour mettre en avant
des orientations communes et un plan d’action. @©btmiirgence d’augmenter le nombre de

places ainsi que la qualité des services, ce scli&partemental de méme que le schéma
local, en discussion entre la CAF, le CG, les mipaiiés et les gestionnaires de services,
prennent donc en compte la nécessité d’une maidlleigouvernance locale » du secteur. Les
difficultés liees a un déficit de gouvernance lecsbnt bien identifiées :

» insuffisance d’information aux parents, sur lesguepose trop souvent la complexité de
I'offre d’accueil ;

» cloisonnement du traitement des demandes de ptaceehe ;

* absence de transparence dans les conditions diapph des criteres d’admission, de
gestion commune de la qualité entre structureseogydteme unique d’encadrement, de
qualification, de statut et de rémunération desqerels.

La mise en place d’un Conseil départemental defdiepenfance s’inscrit dans cette volonté
d’améliorer la gouvernance entre acteurs locaux.

L’élaboration du Schéma a d’abord donné lieu a iagrbstic commun entre CAF, CG 93
mais aussi les communes, éducation nationale, satsdet certaines communes qui ont été
consultés a cette occasion. Cette étape de diagiseshble étre maintenant un acquis méme
si des revirements de politique nationale (comnhai del désengagement financier de la CAF
sur le financement des créches ou la qualificadiopersonnel) peuvent fragiliser des accords
départementaux (comme le Fonds départemental deloggpement de l'offre d’accueil —
Foddac — par exemple).

Les objectifs du Schéma sont les suivants : mieannaitre les établissements et services
('offre), mieux connaitre et analyser les besomgux répondre aux besoins en diversifiant
I'offre et formant les professionnels, mieux répandux besoin de recrutement.

9 priorités ont été retenues par le Schéma dépantzi:

1 — Reéequilibrer I'offre sur le département : cbjeatif se traduit par la mise en place du

Foddac, fonds d’'investissement du CG 93 constianrélgs budgets récupérés du transfert de
la gestion de creches départementales aux muniégpgrace a un relais financier de la CAF.

Le Foddac permettrait de financer la création #htaements dans les communes du 93 les
moins bien dotées. Il s’agit donc d’'une redistiitnitdes villes les mieux dotées vers les plus
démunies ce qui n'est pas évident pour deux raisons

2 — L’accompagnement des gestionnaires
3 — La formation et agrément des assistantes nadliesn

4 — La création de relais assistantes materneit@slfre de RAM sur le département) et
I'élaboration d’'un guide départemental sur les RAM.

5 — Améliorer le fonctionnement des CAMA (Commissodadmission aux modes
d’accueil) et information aux familles : créatiorunl protocole CAMA, qui suppose de
préciser les criteres d’admission entre crechesrti&pentale et municipale et de préciser le
réle des techniciens (directeurs de créches) dtiqued (élu et CG). L'information aux
familles suppose des outils transversaux aux eéifisrmodes d’accueil.

6 — Augmenter le nombre de professionnels qualiGésfavoriser les passerelles entre
métiers : pour répondre a la pénurie de puéricelrisur le département qui est dramatique
pour le fonctionnement des établissements notamuherait du turn-over au niveau de la

direction.
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7 - L'éveil culturel

8 — La création de structure spécifique

9 — L’élaboration d’une charte qualité pour le péoiaire

Suite a la seconde réunion de la commission, Spgde travail ont été constitués :

L'information aux familles / I'insertion et I'acciled’'urgence / I'accueil des enfants de 2-3
ans / les creches d’entreprises et entreprisesébbes / la formation et le recrutement des
professionnels.

Le processus a été piloté par la CAF et le CG aidéela par une coordinatrice qui était sous
la double tutelle des deux institutions. Un questaire a été envoyé dans 40 communes, puis
le comité de suivi partenarial a regroupé 6 comrawgreplus du CG et de la CAF qui valide
les notes et orientations. Ces dernieres ont étdliés en s’appuyant sur les propositions
remontées de groupes de travail (20 personnes)rgquété organisés. Enfin des séminaires
ont été régulierement organisés pour informer eisibdiser I'ensemble des acteurs du
département.

Reste que si le schéma permet un diagnostic comilausgensibilisation des élus et la
mobilisation et interpellation des institutions,né semble pas modifier les grandes lignes
financieres qui structurent les politiques locakestrement dit, il n’est pas certain qu'il y ait
une incitation financiere a la coopération au travd'élaboration des schémas
départementaux.

Au niveau municipal, beaucoup de gestionnaires ablétsements estiment qu’en
comparaison aux années 90, la Ville de Montredstsvéritablement engagée depuis 5 ans
dans une politique de développement et d’amélmmadie I'accueil des jeunes enfants. Si I'on
regarde les instruments de gouvernance et de cati@h que sont le contrat enfance, le
schéma local, les élections et le service PMI,g@st de constater qu’au niveau municipal, la
ville joue un réle pivot car elle doit articuler :

- une légitimité politique aupres des parents ettélurs. Or & ce niveau la création et
I'attribution des places en creche ou ailleurs eetvun enjeu électoral crucial presque
aussi important que lattribution de logements aoxi L'élue petite enfance est
soumise a une énorme pression de parents parfusslaaétresse et le maire sait qu’il
joue une partie de son bilan sur le volet petifamre, ce qui n'était pas forcément le
cas il y a une dizaine d’année.

- une légitimité professionnelle a travers la gastides creches et de son personnel,
mais aussi le financement et I'appui aux associatiet la coordination avec les
creches départementales.

- une légitimité de financeur et de coordinateudiogue avec la PMI et la CAF.

Le contrat enfance demeure I'affaire d’'une négamiaéntre la CAF et la mairie qui informe
les acteurs et services locaux mais ne les aspasiéorcément a son élaboration. De méme,
le CG n'est pas associé au contrat enfance aldilsggue pourtant la moitié des créches
publiques sur la ville.

Le Schéma local permet a la fois d’asseoir cetligéiguee dans la durée, d'élargir le cercle des
négociations et de I'implication des acteurs awidiels négociation de financeurs (CAF).

Il est clair que le contrat enfance et le Schéntallme traduisent pas I'ensemble des
interactions entre 'élu, le service petite enfadeela mairie, les gestionnaires et les parents.
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Mais ils permettent de formaliser une volonté jmlie et peut-étre de créer un référentiel
commun.

Au niveau des services, la ville de Montreuil a mmsplace un accompagnement/formation
spécifiqgue de ses créches pour gu’elles établidseind projets d’établissement qui étaient
visiblement obsoletes.

Pour le reste, il y a des conseils d’établissereanbre récents. A noter que dans les créches
départementales il y a des parents élus alors gu® lds créeches municipales tous les parents
peuvent y participer.

Dans le quartier Branly-Boissiere, il y a un cont quartier de la petite enfance mis en
place par les acteurs et les services.

L’analyse fait donc ressortir une dynamique de isdiion des acteurs locaux bien réelle en
Seine-Saint-Denis, méme s'il est encore t6t pouamayser les retombées sur le territoire.
Nous sommes donc face a une gouvernance multieté@minée par des acteurs publics qui
tentent de mobiliser, par différents outils de dimation multilatéraux, une pluralité
d’acteurs locaux, dont les gestionnaires de segvice

4) Gouvernance et intérét général : des configurains institutionnelles variées

Si des efforts de coordination et de mobilisati@s @cteurs locaux existent bel et bien en
Seine-Saint-Denis, l'analyse dans les Bouches-dinBhou en Meurthe-et-Moselle fait
ressortir une diversité de situations. Les outédscdordination au niveau départemental sont
peu exploités dans ces deux départements et ndidionent pas comme des outils de
mobilisation des acteurs non institutionnels. Daes Bouches-du-Rhoéne, I'absence au
moment de I'enquéte d’'une commission départementg@lla petite enfance, en dépit d’'une
premiere tentative et de négociations en courstie la difficulté d’arriver a définir une
politique transversale sur le département. En Nheudt Moselle, la situation est similaire.
Certes une commission départementale de la petitmee a vu le jour mais son activité est
réduite. D’'une part, son travail se résume a undedtles besoins quantitatifs démontrant la
nécessité de renforcer I'offre dans les zones sk#ak (les zones rurales, les villes de taille
moyenne). D’autre part, la ville de Nancy n’a pesassociée a ce groupe de travail, limitant
d’emblée la portée de cette commission sur la di&md’une politique globale et intégrée de
la petite enfance sur le département. Au-dela desitgs quantitatives, ces commissions sont
a l'évidence l'occasion de renforcer la réflexioallective entre la CAF, le CG et les
Communes.

Au niveau municipal, s’il s'agit pour la Ville de adcy de rechercher des partenaires
associatifs pour porter les projets et limiter agement direct de la Commune, la
coordination des acteurs semble encore plus lingjtég Marseille. A l'inverse de Marseille,
aucune cellule contrat enfance n’a été introduiter pes associations et aucun contrat enfance
n'a été directement signé entre ces acteurs el Ce service petite enfance de la ville gére
le contrat enfance, y compris lorsqu’il concerns kcteurs associatifs. Le déficit de
gouvernance est donc bien réel et aucun des instisnmis en place — tel que la semaine
petite enfance- ne permet d’engager une réflexalleative en amont sur la politique locale
de la petite enfance.

Les trois départements different dés lors de parsleonfigurations institutionnelles et la
maniere dont sont utilisés et appliqués les odgloordination élaborés au niveau national.
Si la Seine-Saint-Denis évolue vers la mise eneptiane gouvernance multilatérale, portée
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et contrélée par les acteurs publics mais avecvot@té réelle de participation des acteurs
non institutionnels, les deux autres départemeggtent dans une gouvernance a dominante
publique, qui associe peu les acteurs non ingiitntls, malgré des tentatives, encore
limitées, de mise en place des outils de coordinadlargie aux acteurs non institutionnels.
Tant dans les Bouches du Rhéne gu'en Meurthe eelMgod’analyse met en évidence un
déficit de gouvernance locale et la difficulté diébrer une politique transversale de la petite
enfance, impliquant une diversité d'acteurs. AJérse, une telle politique transversale
semble émerger a Montreuil.

Globalement, malgré les différences entre lesttémes, on observe partout une gouvernance
locale majoritairement publique qui poursuit deslités plus ou moins distantes de I'intérét
général national et qui met en place des outilscalerdination descendants. Ces outils,
principalement consultatifs, sont développés plusnmins activement et avec des degrés de
participation divers, par les acteurs institutidenéocaux. Le dynamisme de certaines
structures de coordination et I'émergence de fordeesoordination spontanées ou citoyennes
ont toutefois été mis en évidence par notre enquéte
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4.3. Processus variés de diversification de [loffre . des disparités
territoriales importantes

a) De I'importance de la politique familiale

La politique familiale et la CNAF a travers leur®aes de financement et leurs interventions
constituent de puissants leviers de diversificatierioffre.

Ainsi, les modalités de financement des emploisilfaox ou des assistantes maternelles
influencent directement I'importance quantitativd’acceés a ce mode d’accueil.

De méme, en mettant plus de financements surraststes multi-accueil que sur les creches
traditionnelles & horaires réguliers, les CAF iaflunent le mode de diversification. C’est
flagrant dans le cas de Montreuil et de Marseille le passage au multi-accueil est
programmeé pour I'ensemble des structures munigpatefortement recommandé pour les
structures associatives. Ce passage au multi-ddengément poussé par les financements
nationaux ne rencontre pas toujours lI'accord désues et gestionnaires sur le terrain. Ainsi
sur le 93, les creches départementales (4 créechesMsntreuil) sont rarement en
fonctionnement multi-accueil et ses responsablatpléticents pour des raisons a la fois
« corporatiste » (bouleversements habitudes etitwonsl de travail) mais aussi objectives
(demandes d’accueil régulier demeurent majoritail® méme, certains fonctionnements
associatifs type creche parentale demandant ungcipation réguliere des parents a
I'organisation sont aussi difficilement compatibéesec un accueil a temps partiel.

Enfin, I'ouverture aux créches d’entreprises mobien que I'arrivée de nouveaux opérateurs
releve bien d’'une décision politique. Inversemdnserait intéressant de voir si la PSU ne
réduit pas le volet soutien aux initiatives assb@a innovantes au méme moment ou se
développe une politique en faveur des entrepriseséthes.

b) De la gouvernance de la diversité

Malgré la politique volontariste de diversificatiale I'offre menée en France ces dernieres
années, I'analyse des dynamiques sur les troisoiegs met en exergue la diversité des choix
opérés en matiere de diversification de I'offrerddépartement a l'autre. Les évolutions en
cours peuvent conduire a des formes tres diffésedi® gouvernance de la diversité de
I'offre. Une premiere dimension porte sur la dynque d’intégration ou de cloisonnement
des différents types d’accueil et de prestataisatvices. Une deuxiéme tient au rble joué
par le secteur associatif dans le processus desdigation : diversification par défaut ou
délégation de politique publique ou par projet firkna gouvernance de la diversité de
I'offre peut se faire par une mise en concurrercalge des prestataires, notamment a travers
le recours croissant a des procédures de déléga¢iaservice public ou des appels d'offre
pour des marchés publics ou a travers le développentiinstances de coordination et de
coopération entre une pluralité d’acteurs.

A partir des informations recueillies lors de nodretiens et présentées plus haut, nous
pouvons qualifier ces processus de diversificatians chaque département sur ces trois
dimensions.

1. Des régulations par type d’'accueil et de gestiaine encore cloisonnées

L’analyse du processus de diversification de |effde services montre un risque de
polarisation sociale des modes de gaEife effet, les disparités dans les financementsst |
colts des services, dans linformation et les m@#ed’admission des parents, dans les
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procédures de contrble de la qualité et les petispsade professionnalisation des emplois se
traduisent par un relatif cloisonnement de la goumece de I'offre, entre structures
municipales, voire départementales, et associatnee part, entre accueil collectif et
accueil individuel d’autre part. Marseille se cagasait jusque récemment par un
cloisonnement trés important entre I'accueil mypatiet 'accueil associatif mais aussi par un
isolement important des directrices de crécheseau dun méme secteur. Des réunions de
coordination se font entre directrices de strusturaunicipales et d’autres entre structures
associatives, a l'initiative de la cellule contesifance. La séparation entre le service petite
enfance de la ville de Marseille et la cellule catnenfance reflete la persistance de ce
cloisonnement. Des échanges entre les secteuris ptiblssociatif commencent a se mettre en
place, suite a une demande de rencontre et d’andlys pratiques, demande qui a émergé
dans les deux secteurs.

On constate la déficience de lieux de régulatidrediaccueil individuel et I'accueil collectif.
Par principe, la régulation de I'accueil individéshappe a la compétence des municipalités.
Les aides pour les assistantes maternelles eides a domicile sont directement versées par
la CAF aux parents et 'agrément des assistantaernges releve du service PMI du
département. Cette déconnexion entre accueil tibliet accueil individuel se traduit par
I'absence d’'une approche globale des besoins dke ghas parents. Ainsi, les parents qui ne
trouvent pas de place en créches sont renvoyésdisia d’assistantes maternelles sans
accompagnement, ni véritable suivi de leur recherde garde. En outre, le caractere
faiblement redistributif des aides a I'accueil widuel en comparaison de la tarification de
I'accueil collectif signale un cloisonnement desvemiux de régulation et criteres de
financements directement a la source des inégaliteses des familles aux modes de garde.
Le recours a une assistante maternelle ou a ueeaaildmicile demeure inabordable pour les
familles a revenus modestes qui ne peuvent prafésrincitations fiscales. Les familles a bas
revenus ne peuvent compter que sur I'accueil difllec informel lorsque la meéere ne renonce
pas a travailler. Montreuil illustre cette situatid/ille composée d’une population ouvriéere et
immigrée, le recours a une assistante materneleedee un mode d’accueil minoritaire,
inabordable. Pourtant, un volontarisme qu’il saiifpque ou associatif peut renverser la
tendance.

De méme, la coordination entre les structures niypales et associatives reste insuffisante.
Au-dela de l'aide financiere et matérielle, il ypau de concertation entre les responsables
municipaux et ceux des associations gestionnagemabtles d’accueil sur la politique locale
de la petite enfance. L’'exemple révélateur estelstign des demandes de places en creches.
Si elle varie sur les trois territoires étudiésglaude ceux-ci n'associe les associations dans
des procédures coordonnées d’accueil et d’évaluats besoins des parents au moment des
inscriptions, ainsi que de transparence sur leséred d’admission des différents
établissements sur un méme territokecontrariq la Prestation de Service Unique (PSU),
lancée en 2002 et généralisée en 2005, peut égecomnme un dispositif de régulation
transversal a tout type d’accuell collectif et dsstgpnnaire. Elle a été instaurée pour mieux
prendre en compte le besoin des familles (tempgepdormation, recherche d’emploi, etc.) a
partir du développement du multi-accueil. Elle perifaccueil des enfants selon des plages
horaires a la carte plutét qu’au forfait. Ce changet est vu par la CAF comme une facon
d’augmenter le taux de fréquentation des crechesleetrationaliser l'offre d’accuell,
augmentant la pression gestionnaire sur les dicestde créche.

Malgré des configurations institutionnelles diffiéies et la généralisation de la PSU, les
régulations demeurent cloisonnées par mode d'dcetigiar type de gestionnaires dans les
territoires étudiés. La mise en ceuvre du contrdanee, pourtant présenté comme un
instrument de politique contractuelle permettank aaunicipalités de négocier et de
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cofinancer avec la CAF leurs actions en faveuradeetite enfance sur la base d’un diagnostic
commun, demeure un outil de négociation bilatéealiee financeurs. Bien que désormais le
dispositif le prévoie explicitement, il existe pele contrats-enfance passés avec des
associations ou des entreprises privées ou eneemtrats enfance intercommunaux. De
méme, les commissions départementales de la paféace ne sont mises en ceuvre que dans
deux départements sur trois, montrant la difficdli@staurer des coopérations entre acteurs
sur un territoire, d’autant que ces Commissionsard pas dotées de réel pouvoir de décision
et de financement en matiere de développement ddesrd’accueil.

Pourtant les approches globales des politiquescd&ak de la petite enfance impliquant
'ensemble des parties prenantes du secteur sutemitoire et posant la question des
inégalités d'acces des familles sont peu fréquenmsmment dans les grands centres
urbains. Les formes de gouvernance bilatérale,eelastr CAF et les communes (contrat
enfance), entre la CAF et le CG (conventions), ee's communes et le tiers secteur,
prédominent sur les formes de gouvernance mulidkéui sont plus rares.

2. Le r6le ambivalent de I'associatif dans la gounance locale

L’analyse de l'offre d’accueil par le secteur asatit a révélé une grande diversité de
finalités, de services et de modes de gestion.’dbsdnce d’'une régulation transversale de
I'offre, son impact sur les inégalités d’acces tmnilles aux modes de garde est contrasté
quant au processus de sélection des parents. [Bangelritoires étudiés, des creches
associatives proposent leurs places en prioritéesufiants dont les deux parents travaillent,
comme c’est le cas pour les creches municipalegsmment a Marseille. Cette priorité se
justifie par la pénurie de places et la présenckaimins de garde non satisfaits dans des
familles ou les deux parents travaillent, exclugnsi une partie de la population défavorisée.

Un deuxiéme mécanisme de sélection des parenisnetidn de leur revenu peut également

renforcer les inégalités dans I'accés aux crechesgjpe les parents contribuent en fonction de
leur revenu. L’application de la PSU devrait limitge risque d’écrémage des parents en
uniformisant la contribution que les creches regoivpar enfant accueilli et en permettant

I'accueil occasionnel. Il est trop t6t pour avoirewision globale de I'impact de la PSU, mais

on observe peu de changement dans le type d'usdgersréches collectives, gu’elles soient

municipales ou associatives. Elles n’influent paisla mixité sociale et sur la réduction des

inégalités sociales. Quant aux creches parentpls|eur exigence de participation, elles

s’adressent avant tout a des parents de catégmoeses moyennes ou supérieures. De plus,
ce sont souvent les parents déja en place quicipenit a la sélection des « nouveaux

parents », induisant une homogénéité sociale epde®dures de sélection implicites peu

favorables a la mixité sociale.

En revanche, certaines associations luttent céedrenégalités d’acces a la garde d’enfant. A
Montreuil, la halte-jeux « Solidarité francais n@gt » propose un accueil flexible facilitant
I'insertion sociale de femmes immigrées et la d@aton de leurs enfants. A Marseille, des
centres sociaux proposent des creches, des haltédsrigs et des lieux d'accueil parents-
enfants destinés a la population du quartier, im@aigou fragilisée pour créer des espaces
ouverts de proximité. Une structure pour enfantsdi@pés devrait ouvrir bientét. Enfin
I'initiative associative est créative en milieualiou elle est souvent a I'origine de structures
collectives qui font défaut dans les communes déeptaille contribuant & compenser les
inégalités territoriales. A Nancy, seuls des lieparents enfants associatifs integrent
explicitement cet objectif dans leur priorité et c@me si la semaine de la petite enfance
organisée par la mairie, est concue pour toucher pidblics qui ne fréguentent pas les
creches, en particulier les publics défavorisés.
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L’acteur associatif semble donc jouer un réle amalent. Des associations innovantes luttent
contre les inégalités d’acces a la garde d’enfafitajtres concernent majoritairement les

catégories les plus favorisées. Si I'associatifiesbvant sur le contenu et la gestion des
services et, de ce fait peut contribuer a rédweee ihégalités sociales et territoriales dans
'acces, la capacité des acteurs associatifs ayaiiser collectivement pour devenir des

interlocuteurs a part entiere des pouvoirs pubdbcaux et étre porteurs d'une parole sur la

lutte contre les inégalités est disparate et fragéee C’'est Ia une caractéristique centrale des
compromis institutionnels locaux tels qu’ils se aggnt aujourd’hui en France a I'échelle des

territoires.

Il importe dés lors de distinguer deux tendancessein des initiatives associatives : une
logique de diversification par défaut ou par déliegade la politique locale de la petite
enfance et une logique de diversification par froje par expérimentation pour répondre a
I'’émergence de nouvelles demandes sociales. Adiain c6té, les creches associatives
traditionnelles et dans une moindre mesure leshegeparentales sont « institutionnalisées »
voire « banalisées ». Du point de vue des objectilss modes de financement et de
fonctionnement, elles se distinguent peu des mdtesueil municipaux. Ces associations
gestionnaires de mode de garde sont en effet stibmeées dans des proportions similaires
par I'Etat (CNAF) dans une logique de délégation dau complémentarité par rapport a
I'intervention publique. En revanche, le soutiemaficier des municipalités est variable. De
l'autre, le secteur associatif est innovant daemérgence de nouveaux services répondant
aux objectifs de cohésion sociale : accueil enemilrural (haltes-garderies itinérantes),
accueil et soutien des familles immigrées, acalieihifants dont les parents sont en insertion
professionnelle, soutien a la parentalité, accfleXible et occasionnel, garde a horaires
atypiques, accueil en relais (pour faire la jonttemtre différents modes de garde ou pour
intervenir en urgence).

Surtout, méme si l'associatif est innovant au nivda contenu et de la gestion des services,
la capacité des acteurs associatifs a s’organidiectivement pour devenir des interlocuteurs
a part entiére des pouvoirs publics locaux et @breeurs d’'une parole a méme de construire
I'intérét général local est pour le moins dispattéragmentée. Légitimement accaparés par
les innovations pédagogiques et les impératifsigastires de leur service, les responsables
associatifs n'‘ont pas toujours le temps et la viidode s'investir dans les espaces de
gouvernance locale de I'offre d’accueil sinon pfaire valoir leur mode de fonctionnement et
leur développement.

3. Coopération, regroupement ou mise en concurredes opérateurs ?

Ces évolutions soulignent I'inscription progressite secteur associatif comme gestionnaire
de services d’accueil aux co6tés des collectivitdsales, que ce soit pour compléter ou
compenser le défaut de l'offre publique locale @ang une logique de diversification de
I'offre locale par projet ou par expérimentationet€ montée de l'associatif comme
gestionnaire de service s’accompagne d'une part,adévée d’'un nouvel acteur dans le
paysage, l'entreprise de creches aux co6tés d’'uneipation plus grande, bien qu’encore
limitée, des entreprises dans le développementadegp d’accueil. Ces évolutions participent
d’'un mouvement plus large d’externalisation de daction de gestion qui peut prendre
diverses formes, dont celle d’'une délégation deicepublic (Daune-Richard et al., 2007).
Dans certains cas, I'externalisation de la fonctlergestion (et des codts qui y sont associés)
se traduit par une mise en concurrence des opé&atens le cadre de procédures d’'appels
d’offre pour des délégations de service public eunmdirchés publics.
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L’arrivée d’'un nouvel acteur : le gestionnaire dengces

On assiste tout d'abord au développement des eisieep de créches, c'est-a-dire
d’associations ou d’entreprises commerciales s|lig&#s dans la gestion des créches, dont la
mission est d'aider a la création et a la gestierci@ches. En Meurthe-et-Moselle, 'intérét
d’encourager la participation des entreprises dessréches est motivé par la recherche de
nouvelles sources de financement et de nouveauryssrde projet. Dans ce but, une étude
Plateau pilotée par le CREAI a été commandée p@Qgela CAF 54 et les trois communes
concernées (dont Nancy) afin de chercher de nas/ethurces de financement et des porteurs
de projet sur les bassins d’emploi en mettant emtakexistence de besoins quand on se situe
au niveau d’'un ensemble d’entreprises et en chetehiasi a fédérer les entreprises.

En Seine-Saint-Denis, un appui modéré est accaxi@matreprises de créches puisque seules
les créches d’entreprise (et non les entreprisesréighes) sont considérées. Cette réserve
révele un mixte d’appréhension idéologique dansdé@partement et une ville a majorité
communiste et d'un pragmatisme qui fait que I'ilateon de nombreux siéges sociaux
d’entreprises dans le Bas-Montreuil et I'arrivéecddres offre des opportunités de création de
places.

A Marseille également, un soutien modéré des utgiiinels (CAF, CG, mairie) a été accordé
aux entreprises de creches et aux créches d’eisteepréme si depuis la fin de notre enquéte,
le rythme de création de créches d’entreprisesuyeit® mouture », i.e. des créches multi-
entreprises créées et gérées la plupart du temnpsmpantreprise de créches, s’accélere.

Néanmoins, plusieurs structures privées existegmiddongtemps sous la forme d’un service
de I'entreprise (comme dans le cas des crechesthlges) ou sous un statut associatif (ces
creches a participation des entreprises sont atorsidérées comme une structure associative
classiqgue méme en présence d’entreprises danstrieguses de décision et/ou dans le
financement). Plusieurs structures associativaeimerciales, fortes de leur expérience et
de leur reconnaissance auprés des acteurs irgstitels comme créatrices et gestionnaires de
creches, sont amenées progressivement a créereetpydsieurs structures. Sur ce « marché
des services de gestion des créches » (Royer, 2006@marque, aux cétés d’associations de
petite taille, le positionnement, comme gestioreste plusieurs creches, d’associations plus
importantes, issues de mouvements sociaux, famitiaude I'aide & domicile, comme, dans
le cas de Marseille, la Maison de la Famille, I'dgation provencale d’aide familiale,
Familles rurales ou les centres sociaux.

On observe ainsi, surtout dans les Bouches-du-Rhéne tendance au regroupement
d’associations qui s’explique, pour partie, papdssage a la PSU qui augmente les exigences
de gestion puisqu’un de ses objectifs est de réis@bles places disponibles en améliorant
les taux d'occupation. Pour les CAF, la gestion adgtaines creches municipales ou
associatives nécessite d’étre améliorée dans larmesi elles présentent un codt horaire par
place proche du seuil d’exclusion de la CAF, urxtdiabsentéisme du personnel élevé et un
taux de fréquentation de la creche relativemerildailnciter & améliorer la gestion des
creches peut donc étre bénéfique pour le secteusatgices d’accueil. Cependant, certaines
associations qui n'ont pas su ou pas pu réponaes aouvelles exigences de gestion et de
remplissage de la créeche ont vu leur équilibre nioler compromis : la réponse a ces
exigences conditionne en effet leur accés aux suiloves. Les directrices de creches
manquent souvent du temps, des outils et des cemgEd nécessaires a I'application de la
PSU et I'externalisation de la gestion apparaitsatomme une solution. Les CAF n’ont pas
développé d'outils stratégiques de gestion a dispngles creches classiques et associations,
hormis l'aide au financement qu’elles accordent rpbachat d’'un logiciel de gestion
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permettant aux directrices de gérer les présereeemfants a I'heure. La production d’outils
de gestion innovants et adéquats est donc primeigait venue du secteur privé commercial
et, dans une moindre mesure, du secteur associatif.

Au-dela de la PSU, la multiplication des appelsffdéoajoute un niveau supplémentaire aux
compétences requises pour se positionner commeomyesite des creches. Plusieurs

responsables interrogés témoignent de la lourdede éa complexité de la constitution des

dossiers de réponse aux appels doffre. Ce mouverdenregroupement peut aussi

s’expliquer par la nécessité pour les structureslidposer, outre des compétences, d’'une
taille conséquente leur permettant d’obtenir desch@s publics. La plupart des opérateurs
gestionnaires demeurent encore principalement edifou des structures de petite taille

inscrites sur un territoire local mais certains rapgurs développent leurs activités et se
positionnent sur des marchés nationaux et quilserttét internationaux. Ainsi, selon les

chiffres de la CNAF, en 2006, sur les 200 contaxts par des entreprises auprés de la
CNAF, pres de la moitié étaient le fait de troisreprises de creches.

La mise en concurrence des opérateurs

Différents gestionnaires entrent ainsi en concweesur ce « marché de la gestion des
creches ». La délégation de la gestion peut se $aius diverses formes et conditions. Elle
peut étre le fait du secteur privé vers le seqieiwé (une creche de personnel qui ne veut plus
assumer seule la gestion de sa structure par eggndpl secteur public vers le secteur privé
(associatif ou commercial) ou encore faire I'olbgaine procédure d’appel d'offre en vue
d'une délégation de service public ou un marchéliptfb Une marge de manceuvre
importante est laissée aux mairies dans l'orgapisate ces appels d’offre, particulierement
pour la définition du cahier des charges qui letrassocié, le choix des critéres de sélection
des propositions et le poids accordé a chacun slergeres. Il n’est pas a exclure que, selon
les objectifs prioritaires des mairies, les crisédéefficience ou de rentabilité prédominent sur
les criteres de qualité de I'accueil ou sur lages compte de besoins sociaux tels I'accueil
d’enfants handicapés. Néanmoins, cette mise eruc@mce ne concerne que marginalement
les trois départements étudiés. A Marseille, cegstionnaires » de créches, de statut
associatif ou commercial, modifient le paysage ettemt en avant l'intérét d’atteindre une
taille suffisamment importante pour équilibrer dmndget et pour éventuellement pouvoir
répondre a des appels doffre. On voit en effetaapitre des procédures encore isolées
d’appels d’'offre dans le cadre de délégation deicepublic (hotamment a Aix-en-Provence
et & Bouc-Bel Air) contribuant a la mise en conence des opérateurs sur un territoire.

* % %

L’analyse jusqu’ici a révélé des orientations difétes choisies par les trois départements en
ce qui concerne la gouvernance de la diversifinate I'offre d’accueil. En Seine-Saint-

1 Sans entrer dans les détails juridiques, quoinitants, mentionnons que, sclanventiona jusqu’ici été la
forme de contrat la plus courante entre les peeorde droit public et les associations pour I'dctie
subventions en échange de la fourniture de serviess procédures de délégation de service public ou
d’attribution de marchés publics se multiplient.nBaes deux derniers cas, un transfert de commétopere
d'une personne morale de droit public vers une guers, publique ou privée, prestataire. Dans ledsasa
délégation de service publite délégataire est responsable de la gestion sBuvice public et en supporte le
risque financier puisque la rémunération de laigestst substantiellement liée aux résultats d@squion du
service. En revanche, dans le cas aharché publicle prestataire s’engage a répondre a la comnmauideue

a un prix fixé d'avance.
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Denis, la diversification passe par le rééquilileralg I'offre via le département car de fortes
disparités selon les communes demeurent tant paccukil collectif que pour l'accueil
individuel. Ce rééquilibrage est d’abord quantitié au fait que les creches départementales
ne sont présentes que sur une partie des communed3.dLa création dun fonds
départemental (Foddac) sur la base de la munisgian des créches départementales doit
normalement permettre une politique de redistrdsutmplicite entre communes bien dotées
vis-a-vis des communes moins dotées. Cet objedifrétquilibrage de l'offre sur le
département se retrouve explicitement en Meurthdestelle, ou, concrétement, aucune
création de places n'est prévue a Nancy. L'objeesif donc de maintenir la diversité de
I'offre en continuant a soutenir les associatiohser faisant passer le message que la
commune ne se désengage pas, pour ne pas décoleagepjets nouveaux émanant des
acteurs privés. A Marseille, I'offre d’accueil ntepas répartie de maniére égale sur
'ensemble du territoire, la plupart se situant cantre ville. L'orientation actuelle est de
prévoir le développement de nouvelles structuresilie bati se construit.

En Seine-Saint-Denis, la diversification se fainpipalement a travers le développement de
creches municipales et le passage au multi-actiugilen soutenant clairement les formes de
gestion associative dans le cas de Montreulil, c&’'gst pas le cas dans les autres communes
du département. Le processus de diversificationbomendonc des éléments de gouvernance
publique et de gouvernance multilatérale : lesuast@ublics gérent cette diversification en
soutenant a la fois le développement de crechebgpeb et de structures associatives, en
particulier a Montreuil. Le soutien aux haltes-jeaMontreuil illustre bien ce processus de
diversification par projet ou par innovation autsec associatif.

En Meurthe-et-Moselle, I'étude révele le peu d'mfiation et I'absence de réflexion
collective sur le processus de diversificationwgrméme. Seules les réunions mensuelles et la
semaine petite enfance (qui ne portent pas direstesur ce sujet) permettent de percevoir
un peu concretement cette diversité présentéeilpaurra dans la brochure éditée par la ville
et qui recense lI'ensemble des services petite emfaba diversification rime ici avec
éclatement des acteurs, en particulier les acesssciatifs n’étant pas rassemblés au sein de
structures chapeaux (si ce n’'est I'associationigajai gere et articule les objectifs de deux
structures). La dynamique en Meurthe-et-Mosellgsaente des lors a un processus de
diversification par projet, soutenu par les actquublics. L'objectif est de développer des
services innovants et I'accuell flexible, tel qu'service de baby-sitting a domicile en dehors
des heures d’ouverture normales ou encore a tréaesignature d’'une convention avec les
creches hospitalieres qui offrent des horairesgi&lanl’ouverture avec des places réservées
pour la Commune. Le poids important des crechesnpales dans I'offre d’accueil dans ce
département, creches qui bénéficient en outre fihancement complémentaire de la CAF,
contraste par exemple avec le nombre relativemeritél de créches parentales dans les
Bouches-du-Rhone.

En effet, dans les Bouches-du-Rhéne, la diversifinade I'offre passe par une délégation
explicite mais de facto de la création de placesdlieil collectif du secteur public au secteur
associatif & Marseille. En revanche, contrairenddat Seine-Saint-Denis, nous sommes plutét
face a un processus de délégation par défaut delitique publique a satisfaire toutes les
demandes plus que face a un processus de délépatipnojet. Ce mouvement de délégation
par défaut peut expliquer le fait que le soutier services innovants demeure marginal dans
la politigue du département et de la mairie et eome essentiellement le développement
haltes-garderies itinérantes gérées par la MagieMdrseille(les bébécars) ou les 20 lieux
d’accueil parents-enfants, principalement assdsiabepuis la fin de notre enquéte, une
nouvelle structure permettant I'accueil d’enfanédicapés a toutefois ouvert ses portes en
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2007, en partenariat avec des entreprises a Ch&eaabert ainsi gu’'une créche parentale a
La Joliette (fin 2007).

4.4. Information des parents et modalités d’inscrip  tion: révélateurs
d’'une gouvernance cloisonnée des structures d’accue il?

Une gouvernance publique (verticale/tutélaire)letsonnée des établissements et structures
d’accueil selon leur statut et leur mode de finamzet aboutit a une dispersion de
I'information qui fait reposer localement la comyité de I'accés a l'offre de garde sur les
épaules des parents. En outre, elle est préjutkcaba production et a la diffusion de la
connaissance sur les attentes et les besoinsrdéke$adont 'appréhension reste éparse.

L’analyse révéle ainsi l'existence d'un cloisonnamest d'une dispersion entre une
information descendante sur les allocations fafediacentralisée au niveau des CAF, une
information sur l'accueil individuel matérialiséearpla liste des assistantes maternelles
disponibles dans les PMI et une information géréedeect avec les parents par les
responsables des établissements collectifs plumans médiatisée par les municipalités.
Généralement les services et renseignement municigavoient les parents a ces différentes
adresses. Au mieux, les coordonnées de I'enseng@darbdes d’accueil sur une commune
sont centralisées sur le site Internet de la mpaiité (Montreuil, Marseille) ou une brochure
(Nancy, Montreuil). Et encore, ces réalisationst sanfois récente¥. Si les CAF et conseils
généraux encouragent et aident les municipaliggeduire ce type de document, c’est aussi
gu'’il y a encore un déficit d’outils d’informaticsur les territoires.

La complexité de cette situation pour les familllievient une préoccupation croissante des
politiques locales de la petite enfance car l'ifisahce de mutualisation d’information n’est
pas sans conseéquences sur leur parcours de ghmle.résulte une démultiplication des
demandes d’information par contacts directs augessresponsables d’établissements comme
des doublons dans les inscriptions en creche. Edeaefus, les parents ayant une préférence
initiale pour I'accueil collectif sont renvoyés darliste d’adresses des assistantes maternelles
agréées dont le jugement sur la qualité va dépeadgement d’effets de réputation et de
bouche a oreille. Cette situation d’incertitude gasents tant sur les types d’accueil que sur
les conditions et possibilités d’acces se tradait ges stratégies de recherche tous azimuts
d’informations formelles et informelles renforcdas idées préconcues sur les avantages et
inconveénients respectifs des modes d’accueil faimiollectif ou individuel.

Du c6té de I'offre, le manque d’échange entre resgbles des modes d’accueil se traduit par
une déperdition d’information dans la connaissafedraitement et 'accompagnement des
besoins des parents. De fait, il n'est pas rare pjusieurs directeurs d'établissements
examinent une méme demande sans que les inforrmatoueillies sur la situation et les
attentes des parents puissent étre mutualiséedayées d'un service d’accueil a l'autre. Au-
dela de la question d’'un meilleur accompagnemestpdeents dans leur démarche, I'absence
de mutualisation, voire de centralisation des deteamles parents, ne permet pas de produire
des connaissances (statistiques par exemple) situ#ion des familles. A titre d’exemple, a
Marseille, la plupart des creches, mémes municspalat une liste d’attente de 400 noms.
Seuls des échanges informels entre directricesaines d’'un méme quartier permettent de
centraliser ou de relayer certaines demandes. Mipad une analyse des données
déemographiques sur la ville ou le département|ust arement des études qualitatives sur les

!5 Sur Montreuil, la publication et la diffusion delrochure date de 2007.
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besoins de gard® I'interpellation directe de I'élu & la petite ante dans sa permanence et
les remontées des directeurs d’établissements t& plar la gestion des listes d’attentes
demeurent les principaux indicateurs utiles maisigaa pour prendre le pouls des attentes
des parents.

L’information aux parents, une préoccupation croisante de la politique de la petite
enfance

L'insuffisance de la mutualisation de I'informati@mtre modes d’accueil et en direction des
familles est une préoccupation de plus en pluseptésdans les débats nationaux sur la petite
enfance. En tout cas le constat du groupe de trdeda conférence de la famille 2003 portait
sur les difficultés des familles a accéder a I'infation sur les modes d’accueil. Sur la base
de I'existence d’expériences innovantes, il a psgpde promouvoir le développement de
lieux ressources mobilisant notamment les techmedogde [I'information. Cette
recommandation a débouché sur la politique dest$aittinformation aux familles (PIF)
initiée par la conférence de la famille (2003). ®¢5 ne couvrent pas uniqguement la petite
enfance, mais aussi la protection de I'enfancepl@scence, le conseil conjugal et familial, la
parentalité... Les objectifs des PIF sont de favorisgcces de toutes les familles a
I'information en simplifiant leur démarche. (Ciraile DGAS/2B/DIF/2004/368). Il s’agit de
labelliser les lieux existants, mais aussi d’enténda création de nouveaux, au besoin par le
biais d’appel d’offre.

Sur les départements étudiés, la directive de l& GAr les PIF est progressivement
appliguée. Le kiosque Fami-Conseil de la CAF 54N#cy a été labellisé. Dans les
Bouches-du-Rhéne, la CAF, la Mutualité sociale ade et 'UDAF ont créé un partenariat
afin d’ouvrir une vingtaine de PIF sur le départatnd était trop tot pour faire I'évaluation
de leur mise en place. Pour autant, on peut émgiieues hypothéses sur les éléments de
gouvernance que ce dispositif induit. La gouvereades PIF est mixte et s’inscrit dans la
veine d'une gouvernance de l'action sociale depaigiécentralisation. Elle est d’abord
publique et descendante, I'impulsion juridico-pgglie et les financements viennent de la
CAF sur la base des orientations nationales. Hteeasuite partenariale puisque les PIF
supposent une contractualisation inter-institutel@) voire plus large puisque des acteurs
associatifs reconnus nationalement (UDAF, centmsaax) peuvent étre des partenaires,
voire labellisés PIF, comme a Marseillsinsi, parmi les 14 structures labellisées suite au
lancement de l'appel a projet en Seine Saint-Deni004 pour l'information aux parents
dans le cadre de la politique nationale (PIF), oat des centres sociaux plus que les
municipalités (service petit enfance) qui ont plEstt qui ont été retenus. Ce dernier exemple
montre que cette gouvernance mixte a la fois publigt partenariale peut aussi inclure des
éléments de régulation quasi-marchande puisquéChds procedent parfois a des appels
d’offre pour identifier sur les territoires les s PIF et les financer.

En matiére de gouvernance, une des questions esawtgr si la mise en place des PIF
s’inscrit, au-dela de I'impulsion des tutelles, same réflexion et un plan d’action plus global
et transversal sur I'échange d'information entreteas et institutions au niveau

départemental. Par exemple, l'information aux féamilfait partie d'un des neufs axes
prioritaires du plan d’action 2006/2007 du Schénépaitemental de la petite enfance en

'8 Sur Montreuil, une analyse démographique appraéodé I'évolution de la composition des famillegté
réalisée quartier par quartier en 2004.
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Seine Saint-Denis. Cela s’est traduit notammerttlparéation d’'un groupe de travail au sein
de la com. mission départementale réunissant dpsmeables du Conseil général, de la CAF,
des municipalités, de 'UDAF et d’autres assocraicCelui-ci a réalisé un premier diagnostic
des outils et des dispositifs existants. Il prémeanise en place d’'un réseau institutionnel de
diffusion de Il'information, des réunions d’infornt collective au niveau municipal, une
transparence sur les criteres d’admission. Ressavair comment cette réflexion multi-
partenariale trouvera sa traduction au niveau nipaiic

Outre le dispositif PIF, les CAF ont mis en plage pages ‘poussins’ qui centralisent sur leur
site Internet I'ensemble des modes d’accueil pduagoe commune du département. La
collecte de I'information et sa centralisation soggnt une collaboration avec les communes
pour I'accueil collectif et avec les PMI pour l'amgl individuel. Sur Montreuil comme sur
Nancy, si I'ensemble des établissements colledéfsartementaux, municipaux et associatifs
sont bien recensés, il 'y a pas de publicationadéste des assistantes maternelles agréées
sur le département ni de renvoi a la PMI de sectur le site de la CAF des Bouches-du-
Rhbéne, aucune donnée n’est encore disponible.

La gouvernance ne peut étre réduite a une simfflesidin de I'information.

Si 'amélioration de l'information aux parents €gfalement mise en avant par le rapport du
Centre d’analyse stratégique (2007) sur le semid#ic de la petite enfance, la gouvernance
ne peut étre réduite a une simple diffusion defdlimation. Mettre en place un « service
d’'information et d’orientation des familles facditt I'identification du systeme de garde le
plus approprié » mais aussi « la création d’un lietizinique d’instruction des demandes de
garde » (p. 4) font partie des composantes possiilen service public de la petite enfance.
Le rapport fait par ailleurs le constat que, a ques exceptions pres, les RAM ne jouent pas
suffisamment un réle d’information aux parents et abordination de l'offre d’accueil.
L'exemple du RAM marseillais que nous avons visitéstre bien cette difficulté. Etant
donné que la zone d’influence couvre 4 arrondissésnenarseillais et 700 assistantes
maternelles, la directrice admet que, dans cesitiomsl le relais ne peut pas rencontrer
completement ses missions d’'information des parndes assistantes maternelles. Ajoutons
a cette difficulté, le manque de moyens souligmédadirectrice car la subvention de la CAF
octroyée aux RAM est indépendante de la taillealei-ci, désavantageant ainsi les relais de
grande taille.

Peut-on pour autant considérer le déficit d’infotima aux familles comme le principal
obstacle aux difficultés d’acces des parents aukpéments et services de la petite enfance ?
N’est-il pas simpliste de considérer que les prnolele de coordination entre les acteurs de la
petite enfance et l'ajustement offre/demande santrésultat principal d'un défaut
d’'information ? De I'amélioration de linformatioaux familles et de la rationalisation de
I'offre est attendu un impact sur les pratiquegerts tarifaires notamment dans le secteur
privé, a savoir les assistantes maternelles (pM&)risque-t-on pas d’aboutir a une vision
purement gestionnaire et marchande ou I'améliaratie I'information vise a fluidifier le

« marché » de I'accueil des jeunes enfants (Cefdrealyse stratégique, p.32) ?

L'idée d'optimiser le fonctionnement de I'existamn améliorant par une meilleure
information aux familles la «gouvernance » ne uesttelle pas d’apparaitre comme un
palliatif de I'effort financier qu’implique la créian de nouvelles places en créches et du non-
questionnement de l'inégale répartition dans learfcements pour I'accueil collectif par
rapport a I'accueil individuel. Dans cette perspegtla mise en place de ce que I'on pourrait
nommer un service public d’information aux famillesr I'accueil des jeunes enfants, qui
aurait pour mission de centraliser et de coordomhas « efficacement » et en adéquation
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avec la situation des familles est présentée conmaeitape préalable a la refonte des critéres
d’acces.

Compte tenu des limites financiéres de la CAF statdlectivités territoriales et a défaut de
plaider en faveur d’'un droit a une place d’accpellir tout enfant de 0 a 3 ans ou d’'un égal
acces aux différents modes d’accueil tenant condle® revenus des parents, l'idée est
d’optimiser le fonctionnement de I'existant en enétiorant la « gouvernance » sans engager
de « bouleversements institutionnels de grande eumpl (p.32). Dans cette perspective, la
mise en place de ce que I'on pourrait nommer wicepublic de I'information aux familles
sur I'accueil des jeunes enfants, qui aurait poission de centraliser et de coordonner plus
« efficacement » et en adéquation avec la situadies familles, est présentée comme une
étape préalable a la refonte des criteres d’acces.

Cette vision de la transparence de linformatiomuoee vecteur d’'un ajustement offre /
demande sous-estime d’abord la pénurie de l'offrd’irsuffisante solvabilisation de la
demande. Autrement dit, la gestion de l'informatpar les élus, responsables de PMI et des
creches releve souvent d'une gestion de la pérerrigle listes d'attente et donc de
l'insatisfaction des familles. Celle-ci est struelie. On peut certes faire I'hypothese qu'il
existe une insatisfaction « frictionnelle » liéeuae gestion sous optimale des places en
creches et a des défauts d’orientation liée as@tmiement de ['offre.

Sans doute peut-on attendre qu’une meilleure gestéol'information permette d’atténuer la
frustration des parents qui ont parfois un sentinténcompréhension ou d’injustice face a
I'attribution des places en créches. Elle pouagsi permettre une meilleure orientation des
familles en faisant évoluer les représentions @ sdoréconcues sur tel ou tel mode de garde.
Enfin, on peut faire 'hypothése qu’'une meilleundormation peut aussi étre un élément de
controle de l'offre et de pratiques abusives. Restau final une meilleure information et
orientation dans un contexte de pénurie de plagg®nt pas faire de miracle.

Concretement, 'amélioration de lI'information pagse un certain nombre de propositions de
dispositifs tels que «expérimenter un numéro umicdienregistrement » a ['échelle
communale, intercommunale et départementale afavitdr les double demandes et de
connaitre a un niveau plus fin les demandes dedldamLe rapport du Centre d’analyse
stratégique regrette que de tels dispositifs nterisque dans certaines grandes villes et
concernent principalement I'accuell collectif.

L’autre proposition de ce rapport est celle d’'usewice individualisé d’'information a la
petite enfance » dont I'objectif serait de fourairx familles 'ensemble des informations sur
les différents modes d’accueil, les conditions dés; les disponibilités, les tarifs sur la base
d’une évaluation individualisée des besoins etoieses des familles.

Dans les deux cas, ce rapport invite donc a I'erpgmtation laissant une grande marge de
manceuvre aux territoires et sans trancher des igugstelles que la redéfinition des

compétences en la matiere. Du moins il reste &#egmgl, puisque commune, communauté de
communes, départements et CAF sont envisagés cdasroellectivités compétentes.

Est-ce a la municipalité, au département ou a |& @& prendre en charge cette fonction ? Si
la municipalité est un interlocuteur naturel dewsifes qui en outre sont souvent des électeurs
potentiels, elle n’a pas d’obligation d’informatian-dela du fonctionnement des équipements
municipaux. Elle a peu de prise par exemple sutabléssement, l'actualisation et
'information de la liste des assistantes mateeseljui releve de la PMI. Par ailleurs, la
commission départementale de la petite enfanceésigge par le CG et la CAF a également
des missions en matiere d’information aux familléefin, les CAF menent également des
actions dans le domaine au travers des pages iRbuss
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On voit bien qu’une question de coordination seepars la matiére. Ici les options sont pour
le moins générales et les termes du débat sonicitephent posés. Deux mots clés reviennent
souvent dans ce rapport : lieu unique et expériatiemt dont I'articulation ne va priori pas

de soi. En effet, soit on estime que la multiplmatdes dispositifs d’information est de toute

facon une bonne chose en soi et que I'essentig@westhacune des institutions (commune,
RAM, PMI, CAF...) puisse avoir une information actsak sur les conditions d’acces et les
disponibilités de places des différents modes dieitenéme lorsqu’ils n’ont pas directement

un réle de régulateur ou de gestionnaire, soitlaii@ pour un lieu unique d’information.

Le second niveau de débat porte sur le type dediegue d’information comme lieu de
coordination. Le rapport du Centre d’analyse stiigi¢e plaide pour un numéro unique
d’enregistrement sans citer d’autres initiatives,qui peut étre percu comme une limite a
I'expérimentation par ailleurs valorisée. Mais & principal tient sans doute a I'articulation
entre une information (type brochure, site interfiste d’AM) laissant aux parents le soin de
contacter les difféerents modes d’accueil, et un liaique de mise en relation de l'offre et de
la demande. A ce niveau, croire que I'on peut fifEeonomie de contacts directs entre
responsables des modes d’accueil (directeur dderet AM) avec les parents par le biais
d’'un site Internet et/ou d’'une fiche d’inscriptiest sans doute illusoire. Confier son enfant
suppose de voir la/les personnes qui le prendroharge et le lieu d’accueil. C’est pourtant
la tendance actuelle dans certaines creches mat@sig Marseille ou les parents inscrivent
leur enfant sur une liste d’attente et remplissemtdossier d’inscription sans avoir eu la
possibilité de rencontrer la directrice de crécliede visiter les lieux. La dimension
relationnelle du choix du mode d’accueil est toteat évacuée du fait du nombre excessif de
demandes. Les parents ne visitent la créche qdidimngue I'enfant y a obtenu une place.

De la brochure d’'information a la fiche et au lieuunique d’inscription

Pour les familles, le niveau d’information pertiteiguant a la recherche d’un lieu d’accueil
est généralement leur lieu d’habitation soit la omme ou ils vivent et ce, bien qu’il existe
aussi parfois des services de garde sur le ligtagail. C’est donc au niveau municipal que la
coordination sur I'information est la plus pertitenll faut sans doute ici distinguer deux
niveaux : celui de la communication politique ducdes informations pratiques.

Au niveau des informations pratiques pour les flasilnous avons déja indiqué que les outils
de mutualisation les plus répandus étaient les Biternet des municipalités et les brochures.
Ces deux supports présentent et donnent les canéderdes différents modes d’accueil sur la
commune. Les renseignements sur les contenus pgidage et les tarifs y figurent rarement.
On trouve en tout cas ces deux types d’outils esiitdois communes étudiées. L'élaboration
des brochures donne lieu a une étroite concertatire la PMI qui est parfois a l'initiative
de ce dispositif, comme le montre 'exemple de Meut. En outre, sa publication bénéficie
généralement du soutien institutionnel de la CAFlgwofinance dans le cadre du contrat
enfance.

Au-dela de cette coopération, l'intérét est de sagtans quelle mesure I'élaboration de la
brochure donne ou non lieu a une coopération emiwdes d’accueil. Par exemple sur
Montreuil, la réalisation de la brochure a doneé la plusieurs réunions de travail organisées
par le service municipal a la petite enfance stdint principalement des directeurs de creches
départementales et municipales. Les responsablssudtures associatives ont plus rarement
participé a son élaboration, mais ils ont été tenimmeés et sollicités pour la validation
finale de la brochure.
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Réunions communes d’information et lieux de soutiea la parentalité

Reste que si la brochure permet aux parents difd@net de rentrer en contact avec les
différents modes d’accueil elle ne donne ni infdiora quant au contenu sur la qualité de
I'accueil, ni soutien et accompagnement. D’'ou lsenen place par certaines communes
d’autres dispositifs d’'information et de coordimatiaupres des familles. Deux types de lieux
sont identifiables. A Nancy, il y a un soutien denhunicipalité a 'UDAF pour informer et
répondre aux attentes des familles, I'accueil dgeldite enfance et le soutien a la parentalité
étant deux axes importants de cet accompagnemans €e cas, l'interface avec les parents
est déléguée a une association familiale dontidacest reconnue et institutionnalisée
puisque les UDAF participent généralement aux dindé&administration des CAF. Ce type
de dispositif permet un accueil de face a face éagparents. Agissant principalement sur la
demande, l'interaction avec l'offre d’accueil logalle ce type de dispositif n'est, au-dela
d’une simple information générale, pas explicite.

L'information aux parents proposée par les deuaisepetite enfance sur Montreuil releve
d’'une toute autre configuration. Au-dela d’une mfation et de I'orientation classique des
parents a travers une permanence téléphoniquerendaz-vous individuel avec des familles,
des réunions d’information mensuelles sont orgasisg/ec les responsables de I'ensemble
des modes d'accueil (creches départementales, ipaleis, associatives...) d'un méme
secteur. L'originalité des relais est d’étre nonlement un lieu de régulation de I'accueil
individuel comme les RAM (Relais Assistantes Madflgs), mais de se présenter aussi
comme espaces de coopération entre les créechedatdpatales, municipales et associatives
sur un méme secteur (réunion collective d’informmtinscription commune...) ainsi qu’une
passerelle entre offres collective et individuelles’agit donc d'un dispositif concret de
décloisonnement de I'offre d’accueil sur les pldesl'information et de I'orientation. L'idée
de réunions d’information mensuelles et communéd'erisemble des modes d’accueil est
d’autant mieux appropriée que leurs responsabldsparticipé aux groupes de travail
préparatoires. C'est le cas des directeurs de eseatunicipales et départementales. Les
associations du quartier s’estiment correctemelioirnmées mais pas toujours suffisamment
consultées. Des incertitudes demeurent quant aré dbgy participation et de mutualisation
que cela implique pour leur responsable.

Ce type de dispositif s'inscrit dans le cadre d'gwmivernance multilatérale impulsée et
largement maitrisée par la municipalité, comme dfletent les degrés d’implication
décroissante des responsables de creches municipaaux des créches associatives.

De la mutualisation de I'information a I'inscription commune

Si les brochures et réunions collectives d’infoiipratpermettent une meilleure orientation
des familles, elles n’évitent pas pour autant laltiplication des inscriptions et une
connaissance plus formalisée des besoins des paruatant I'information aux familles
comme objet de gouvernance permet un possibleidénleement entre offres individuelle et
collective, autant une meilleure coordination desciiptions peut au mieux se réaliser entre
les différents établissements collectifs.

D’ou I'idée de procéder a une centralisation owna coordination entre les différents modes
d’accueil en matiére d’inscription. L'expérimentati de fiches et de lieu unique est

encouragée au niveau national comme le montrerdolesiusions précédentes du rapport du
Centre d’analyse stratégigue. Reste que les rgatisasont encore rares. La centralisation de
I'accueil des parents et des inscriptions sur@#&ommuns se fait au mieux pour I'ensemble
des structures municipales comme a Nancy ou leceepetite enfance procede a un entretien
individuel avec chacun des parents candidats edvant tout recrutement pour les informer
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des régles de fonctionnement et d’attribution desgs. Dans ce schéma, la gouvernance
reste cloisonnée par modes d’accueil puisque keshes associatives ne font pas partie du
dispositif. A Marseille, bien que cette questiorit gégulierement débattue au sein de la
mairie, il n’existe aucun mécanisme de centralisaties listes d’attente ou d’inscription
unique a Marseille.

La ville de Montreuil met en place un dispositiiplcoordonné des inscriptions, du moins
pour l'accueil collectif, a travers la mise en @ad’une fiche d’inscription unique.
Aboutissement d’'un travail de trois années, l'i@téde la fiche unique est d’éviter les
doublons dans les inscriptions des parents erpkumettant de fixer un ordre de priorités des
établissements sur le secteur tout en ayant unkenrei connaissance de profils et besoins
des parents. Elle est également percue comme uh didentification et de pré-tri de
demande qui doit faciliter en amont le travail ddestion effectué par la commission
d’admission commune aux créches municipales et rtpantales. Manifeste chez les
directeurs d’établissements municipaux et dépamésmoe, I'utilité de la fiche unique est
moins évidente chez les responsables de struc@sesciatives. La mutualisation des
procédures d’inscription lorsqu’elle conduit a woavergence des criteres de sélection, voire
a terme a une harmonisation des outils informasiqless structures d’accueil, suscite plus ou
moins de réticences. Certains responsables asi&oci@ncontrés se montrent soucieux de
leur autonomie en matiére de criteres d’inscrip@rcraignent un alourdissement de leurs
taches de gestion.

On voit ici toute la difficulté d’'une gouvernance k& diversification des modes d’accueil qui
respectent l'autonomie pédagogique et gestionndérechacun tout en se dotant d’outils
communs.

De la fiche a un lieu d’inscription unique ?

Si la fiche d’inscription unique a été lancée swnitfeuil (nous avons vu qu’il n'existait pas
de dispositif équivalent sur Marseille et Nancg)debat actuel, qui n’est pas sans faire écho
aux préoccupations nationales, porte sur la qoatitin des relais petite enfance en lieux
d’inscription unique pour les creches. S’il y a twalatif consensus sur I'édition d’une
brochure, sur [l'utilisation d'une fiche d’inscripii unique, sur la tenue de réunions
d’'information collective aux parents, sur une neeite orientation des parents en fonction de
leur besoins, l'idée de lieux d’inscription unigsgscite encore des réticences, notamment du
cOté des créches départementales. La premierehamsién tient au risque d’'une inscription
de nature administrative qui ne soit pas effecha¥edes professionnelles a partir d’'un accueil
personnalisé seul a méme de saisir les besoina &amille dans sa globalité. La seconde
appréhension tient a I'efficacité d’'une inscriptionique concentrée sur deux seuls relais, ce
qui semble un peu juste au regard de I'ensembla gepulation montreuilloise et renforce
les craintes d’un traitement administratif des fipgons faute de personnel suffisant.

Faut-il concevoir des permanences des directeucsédes dans les relais pour l'inscription
des parents ou est-ce que chaque directeur deesr&riregistre les demandes des parents
pour I'ensemble des établissements de son sectéarception des associations ? Faut-il
distinguer le lieu d’'information et d’orientatiom’'gst le relais d’un lieu d’inscription situé en
mairie ? Faut-il voir dans ces réticences, la ¢eadiune perte de pouvoir des directeurs de
creches et lintrusion d’un regard tiers dans latren de face a face avec les familles ? Les
partisans du lieu d’accueil unique y voient un espde mise a distance de la pression parents
sur les directeurs de creches qui peuvent mieuxuévda demande en la déconnectant
davantage du lieu qu'il gere quotidiennement.
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Le lieu unique d'inscription suscite moins d'integations du c6té des associations dont la
participation a un tel dispositif n'est pas véritabent envisagée, ni d'ailleurs souhaitée par
les personnes interviewées. Autant I'informatior parents et une meilleure connaissance de
leurs besoins apparaissent comme des espaces mnation possible, autant le passage a
une procédure d’inscription commune n'a de cohdéranee pour les structures d’accueil ne

participant pas dispositif commun de sélectiondieandes.
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4.5. Une analyse de la gouvernance a travers les mo des de financement

En ce qui concerne les financements, le cadre nadtioitélaire, présenté dans la deuxieme
partie de ce rapport, continue a jouer un rolerdétent. Toutefois et sur la période récente,
on observe une montée en puissance de la prideaggecfinanciere des municipalités ou des
CCAS. Ces derniers ont d’ailleurs mis en garde, Ipatermédiaire de leur fédération
('UNCCAS), les pouvoirs publics sur les conséqusnque pourraient avoir les réformes
récentes : la PSU bien entendu, mais égalemenmiskage du « contrat enfance » au « contrat
enfance et jeunesse » et ces implications quartguicest percu comme un désengagement
financier partiel de I'état et de la CNAF. Du redeepolitique contractuelle mise en place en
ce qui concerne le financement direct des send@ueil indique clairement qu’au-dela du
caractere incitatif de la politique nationale, @smmunes ou groupements de Communes
demeurent libres d’investir ou non dans le sectleuta petite enfance, qui ne fait donc pas
I'objet d’'une problématique de service public pepent dit. De ce point de vue, le Consell
général peut a la marge soutenir les Communes ows$ bien a ce niveau que se joue
I'essentiel de la dynamique du secteur. EnfinGa$ départementales continuent & jouer un
réle central, a la fois, en tant que signataireatedgrats enfance, avec des regles de priorité, il
est vrai, définies au niveau national, mais surfmat les aides a l'investissement qu’elles
fournissent, dont une partie échappe totalementaalve national et est décidée au sein du
CA.

1) Des difficultés financieres croissantes et deségalités qui se creusent entre et au sein
des territoires

A priori, et pour ce qui concerne la prestation de serleceadre étant bien défini au niveau

national, il semble gu’il y ait peu de place poumeujouvernance au niveau des territoires.
Toutefois, et comme nous l'avons vu, des margesm@dmoeuvre existent. Elles sont

notamment apparues face aux difficultés soulevae$application généralisée de la PSU et
elles ont conduit a la mise en place de mesuresgdtires et transitoires, négociées sur
chaque territoire.

PSU et nouveau contrat enfance : difficultés et dagagement des CAF

Ainsi, les mesures d’assouplissement au niveaunuasdes de réservation des places ont
produit des situations différenciées, selon lesomx trouvés avec les CAF sur chaque
département. Les municipalités se distinguent aiweau, selon les modalités adoptées pour
le calcul du temps de présence des parents aviécahwne plus ou moins grande souplesse
des forfaits négociés dans les contrats d’accuak des parents. Plus significativement
encore, des discussions ont été menées sur lesatsodtobjectifs avec les CAF, afin de

permettre de compenser les pertes de recettesdismaires de service.

De méme, les difficultés financiéres liees au pgssala PSU, et la réticence de certaines
structures associatives a accepter ce nouvel @utllent des informations importantes quant
a la gouvernance locale de la petite enfance. Aiteitaines Communes ont accru leur
engagement financier, il est vrai souvent de marpeovisoire, pour accompagner la mise en
place de la PSU, sans menacer I'existence destigtesgc(cf. le mécanisme a Nancy qui

assurait une stabilité des recettes pour 2005).0AtMuil, la Commune a apporté son soutien
aux gestionnaires en particulier associatifs pouilsg parviennent a s’intégrer dans le

dispositif a moindre codt. Ailleurs, c’est la CARuiga négocié des aménagements
supplémentaires directement avec les acteurs ass®@our les convaincre d’accepter le

passage a la PSU. A Vandoeuvre les Nancy, la CAlRs mis en place une aide a I'achat
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d’ordinateurs et de logiciels auprés des structass®ciatives (parentales notamment) pour
les convaincre de passer a la PSU ; ce qu’ellesefué de faire pendant longtemps bien que
I’ACEEP ait signé I'accord.

Dans les Bouches-du-Rhoéne, le passage a la PSH a mal I'équilibre financier de pas mal
de structures. La Mairie de Marseille, ayant prépassage a la PSU, I'a appliquée en
douceur. Le contrat enfance a permis d’assureotdiraiité du financement. La difficulté de
son application a été soulignée par de nombrewuett Sur le terrain, certains volets de la
PSU ne sont pas appliqués. Un acteur institutiosnaligne que gérer 60 enfants inscrits
pour 40 places releve d’'une autre logique quilfalifjet de résistances sur le terrain, mettant
en avant I'argument que les créches ne doiventpasnir des « parkings a bébés ». Quant au
mode de réservation des places par les parentplitation de la PSU prend des formes trés
diverses selon les structures : certaines conttrdeefonctionner au forfait (a la journée ou a
la demi-journée) alors que d’autres facturent lesrés de présence au quart d’heure prés,
notamment grace a l'installation de pointeuses pesienfants.

En ce qui concerne les contrats enfance et jeundssesituations sont encore plus
différenciées. Les marges de manceuvre des CAF \aawide chaque département sont
importantes et déterminent le montant des enveb@tleuées en fonction de criteres de
priorité, a la fois nationaux et départementaux.

Globalement et quoiqu’il en soit, la tension s fmancements est devenue importante. A
Montreuil, le Maire a publiguement dénoncé la dimtion progressive des financements CAF
pour le fonctionnement des établissements, ce quirrgit vouloir dire a terme une
augmentation des impots locaux. La baisse du teupride en charge par la CAF alourdit la
part financée par les communes qui ont di s’ajuster nouvelles contraintes. Cela sera
compensé sur Montreuil par 'augmentation des éestide la taxe professionnelle. Ailleurs,
cela peut donner lieu & une révision des ambitittnka politique petite enfance. A Marseille
comme a Nancy, il s’agit désormais de maintenidilersité de I'offre en continuant a
soutenir les associations. Reste qu’en I'absenese accord avec la CAF, les perspectives de
développement d’un projet municipal nouveau denméuegbles : les chances que la CAF 54
participe a un projet d’accueil, du moins collecifir Nancy sont de plus en plus faibles. Sans
financement supplémentaire en particulier de la C\Fest clair que la politique petite
enfance de la ville de Nancy marque un temps d’'guése percoit au niveau de 'ensemble
des acteurs qui n’attendent rien de tres concrés @mmune, au-dela de la reconduite des
financements et des réunions de coordination etatination existantes.

La nécessité de combler les écarts géographiquesoet impact sur les Communes qui
investissent traditionnellement dans la politiquetde enfance

Globalement, et au moins dans deux des espacesxl@&tadiés, des tensions financieres
importantes existent, renforcées par la nécessitééhjuilibrer I'offre départementale.

Ainsi et comme nous venons de le suggérer, a Nangyy; a pas de perspective de création
de places au sein du nouveau Contrat enfance. ésyrles priorités de la CAF 54,
conformément a la conclusion de la Commission dépantale d’accueil des jeunes enfants,
se situent clairement ailleurs, dans les zoneseptast de forts déficits en services petite
enfance. Seul un projet de RAM devra voir le joar remplacement d’'un dispositif de
coordination offert jusque la directement par laFCé&n partenariat avec le CG et plusieurs
communes dont Nancy (le Relais conseil assistantdsrnelles). A ce niveau, le projet de
développer une offre multi-accueil intégrée aveaniae en place de la creche communale
pilote David Abensour, n'est plus véritablement ctimlité, méme si la Commune vient
récemment de lancer un projet d’'aménagement en-audgltieil d’'une des creches existantes.
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De méme, a Montreuil, le Foddac, un fonds d'inegsstinent du CG 93 constitué par les
budgets récupérés du transfert de la gestion dshesedépartementales aux municipalités
grace a un relais financier de la CAF, a été miplaoe. Le Foddac permet ainsi de financer
la création d’établissements dans les communes3des9moins bien dotées. Il s’agit donc
d’'une redistribution des villes les mieux dotéessves plus démunies, ce qui ne favorise
clairement pas la ville de Montreuil déja bien @oté

Les regles de priorité édictées au niveau natiehaonfirmées au niveau des départements
permettent ainsi, nous semble-t-il, de gérer lasitams sur les fonds petite enfance, dans une
période ou sont pourtant annoncées des créatiqgmatiamtes de places. On observe ainsi une
tentative de démultiplier les effets de la poliBgoationale, en terme de création nette de
places, avec des budgets par ailleurs en faiblemantation. D’'un c6té, on cherche a inciter
les Communes peu dotées a s’engager dans unegpelifietite enfance ambitieuse et de
I'autre, on place les Communes déja bien dotéeardde fait accompli de devoir continuer a
assumer de plus en plus seules la charge finande&rgolitiques qu’elles avaient acceptées
de mettre en place avec le soutien financier de.@He fois enclenchée le mécanisme de
l'investissement local, le contrat enfance et jeseepermet ainsi de réduire la participation
des CAF, tout en mettant les Communes dans unatisituou elles peuvent difficilement
reculées face a la pression des électeurs. Cenfaigarisque est grand de déstabiliser les
compromis locaux réalisés en vue de développenpffreed’accueil sur le territoire.

Des codts structurels problématiques

Alors que les colts d’investissement constituentpomt de blocage important dans la

création de nouvelles places d’accueil, la CNAF i@ en place depuis 2001 des fonds
spéciaux d’'aide a l'investissement au niveau natioan plus des possibilités d’'aides déja
existantes en provenance des budgets propres dEs £A&e niveau, des différenciations

importantes selon les territoires peuvent appargitisque les regles de distribution de ces
aides dépendent clairement des situations de dppanmtapport aux besoins différenciés de
garde. Localement, en outre, chaque CAF consene autonomie importante dans sa
politique d’aides structurelles. Du reste, a Nangy effort particulier a été consenti pour les
créches associatives et parentales, en ce quirtentaide a I'équipement. La CAF soutient

ainsi leur développement par un financement sppefi financement de 80 % du petit

matériel et de 100% du gros matériel plus un apgpguplémentaire pour le fonctionnement.
Dans le méme ordre d’idée, la mise en place d'wss®a@ation proche de la CAF — gérée
bénévolement par d’anciens membres de la CAF - @oguérir le matériel pédagogique et le
préter aux creches parentales, en témoigne.

En amont, les difficultés rencontrées sur lesttaras sont assez similaires. Elles relévent a la
fois de la situation géographique particulieresCibenmunes a forte densité urbaine, et des
contraintes liées au respect des normes d’équipgeéviontreuil et a Marseille, et dans une
moindre mesure a Nancy, le probleme principal e#ticdu foncier, a la fois en ce qui
concerne sa disponibilité et son colt. Les mises raurmes des équipements existants
représentent également une contrainte particuliénéforte, en particulier a Montreuil, ou les
structures municipales ont été fermées a tour ¢ pdur étre mises en conformité. A
Marseille enfin, les acteurs interrogés soulighanénsion existante entre une application trés
stricte des normes sanitaires et foncieres et wilenté de développement de ['offre
d’accueil : les normes sont tellement contraigrantaberrantes pour certains) que les

associations n'arrivent pas a les respecter.
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La recherche de nouveaux partenaires financiers

En cette période de tension sur les financemerds ehtionalisation de la politique nationale
petite enfance, la recherche de nouveaux partsnegestitue le plus souvent une solution
incontournable, méme si certaines Communes s’avphes réticentes (Montreuil). Du reste,

la recherche de partenariat avec les entreprigada@®ment encouragée au niveau national,
avec la possibilité pour celles qui s’engageragintdéduire fiscalement une partie importante
des dépenses consenties.

A Nancy, la recherche de nouvelles sources de dgraent aupres des entreprises et de
nouveaux porteurs de projet sur les bassins d’@ngdmble désormais une priorité. La
Commune tente en effet de mettre en avant I'extstele besoins quand on se situe au niveau
d'un ensemble d’entreprises et ainsi de fédérerdegmiéres autour de projets communs,
méme si pour linstant cette politique n’a, semibie- pas convaincu les partenaires
potentiels. Cette ouverture vers des partenairasnmanicipaux n’est d'ailleurs pas nouvelle
puisque des conventions existent depuis longtemgs las creches hospitalieres qui offrent
des horaires élargis d’ouverture, avec des plassvrées pour la Commune.

A Marseille et dans les Bouches-du-Rhone, la ppdimn des entreprises au financement de
creches n’est pas nouvelle, comme l'atteste laepiEs plusieurs créches hospitalieres mais
aussi de creches sur des zones d’activité ou woberde personnel dans le secteur bancaire.
Ces créches, sous statut associatif, n'apparaissenéfois pas comme des «créches
d’entreprise », nouvelle mouture, créées suite lkolade Finances 2004. Les institutionnels
ont réservé un accueil modéré aux entreprises @eheret au développement de créches
d’entreprise mais, depuis 2007, le mouvement sesiateélérer.

Reste que la recherche de nouvelles sources deément ne s’arréte pas la. De ce point de
vue, le rble central joué par les associations cenmmrestataires de service reléve d’une
démarche similaire de définition, sinon de nouvepaxenaires financiers, de possibilité de
rationaliser les dépenses en une peériode de tessiotes financements. Cette solution est
clairement adoptée par la Mairie de Marseille qéfgre soutenir le développement de places
dans des structures associatives, a travers leat@mntfance, que créer des nouvelles créeches
municipales. Plus largement d’autres sources dmé@ment public peuvent étre recherchées
qui différencient encore un peu plus les situaiano niveau des espaces locaux étudiés. A
Marseille, par exemple, les politiques de dévelopgt social urbain jouent un role
important dans le financement de structures dasigjdartiers difficiles.

2) Un déficit de gouvernance encore important

Des tensions sur les financements qui bloquent ¢eination des acteurs

La rareté des ressources financiéres ne facilitelgpanise en place des collaborations, les
différents acteurs étant souvent en concurrenaa@uent de l'attribution des financements.
Les tensions sur les financements sont, pour urge lpart, responsables des blocages
observés sur les déficits de gouvernance partémabas revirements de politique nationale -
comme celui du désengagement financier de la CAHestinancement des créches ou la
qualification du personnel — peuvent méme fragildes accords départementaux. Ainsi, le
Foddac a Montreuil, qui témoigne d'une volonté dettre en place collectivement un
pilotage du secteur sur le département se trowagilifé aujourd’hui par les politiques de
rationalisation des financements décidées au nimatianal.

Plus largement, bien qu’étant réelles, ces tengiendoivent pas masquer que des difficultés
organisationnelles subsistent au niveau des itistisl responsables de la politique petite
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enfance au niveau des départements. A Marseilleex@mple, la séparation, au moment de
'enquéte, entre service PMI et service financaursain du Conseil général est source de
tension. Si la collaboration entre la CAF et la Hbdftctionne bien au moment de I'attribution
des agréments, la communication avec la directioriiigance les structures d’accueil au sein
du Conseil général demeure problématique. A Naeayevanche, les deux institutions ont
intégré leurs services et la CAF propose méme umiceede guichet unique pour les
demandes de financement auprés de ses services €Gd chacune des institutions se
chargeant ensuite de transférer le dossier auxigst@aompétentes (CAF, PMI pour les aides
au fonctionnement ou commission permanente du G®lpe aides structurelles).

Le r6le incontournable des CAF et des Communes

De par le poids financier de leurs interventiomrs, CAF demeurent sans conteste I'un des
deux acteurs incontournables du financement deuaniture des services petite enfance avec
les Communes.

A tous les niveaux de la politique de financemeamtlal CNAF — PSU, Contrat enfance ou
fonds d’investissement petite enfance — la CAF cenatteur du département joue un réle
central d’instruction des dossiers et/ ou de dégigiar rapport a son soutien éventuel. Certes
les marges de manceuvre ne sont pas les mémestauniés’agit de la mise en place de la
PSU pour une structure d’accueil — qui doit alemmettre a la CAF son projet d'établissement
et le réglement intérieur et ne padépasser le seuil d'exclusion — ou d’'une décisiaitle a
l'investissement. Pour ce type de décision en eff@t si 'on écarte les aides sur fonds
propres qui laissent toute latitude au CA de la @ARcernée — la CAF joue, on I'a vu, un
réle déterminant dans l'instruction du dossier.définitive toutefois, il ne semble pas exister
de réegles précises pour procéder au partage desfonds nationaux entre les CAF
départementales. Est-ce le critere de la chrom®latgs demandes qui prévaut jusqu’a
épuisement des fonds, existe-t-il un ordre de péioen fonction de la situation des
départements, ou s’agit-il plus prosaiquement dabileté dont ferait preuve chaque
responsable local de dossier dans sa recherclieashedment auprés de la CNAF qui ferait la
différence ?

Pour le Contrat enfance et jeunesse en revancheedées et critéres de priorité semblent plus
faciles a décrypter. A ce titre en effet, les CAdivent au préalable a leurs demandes de
financement auprés de la CNAF, procéder a un d&gnsur leur territoire, ce qui renforce
indéniablemente pilotage national de la politique contractuelle diagnostic porte sur la
nature et I'ampleur de I'offre supplémentaire, émssurant qu’elle répond a des besoins
considérés comme prioritaires, mais égalementasticthesse du territoire et la proportion de
familles potentiellement vulnérables. En aval, I&AFCvalide ou non le schéma de
développement qui constitue I'axe central du canea s’assurant que les actions prévues
relevent du champ de compétence et des priorit€mdttution.

On le voit donc, la gouvernance locale demeuretivelment floue au niveau des CAF.
Associer les acteurs a la définition des criteffésctfs d’attribution, au-dela des regles de
priorité édictées au niveau national, a l'applcatides regles et a la constitution des
arbitrages sont des points qui nous semblent détams si I'on veut renforcer la
gouvernance de ce secteur. Pour le moment, et caroagel’avons suggéré, la Commune est
le seul acteur qui, pour ainsi dire, entre en diaéo avec la CAF sur la question des
financements. De ce point de vue, la Commune pessee Ieégitimité forte de financeur mais
également de coordinateur en dialogue non seuleavatt la CAF mais également avec la
PMI. De fait, le contrat enfance demeure l'affalfene négociation entre la CAF et la mairie
qui informe les acteurs et services locaux maikgs@ssocie pas forcément & son élaboration
(Nancy, Marseille).
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Une implication différenciée des départements

Si le Conseil général voit son réle confirmé ert tare régulateur de I'offre de services petite
enfance par lintermédiaire des PMI et de leur missson implication, en particulier
financiére, difféere suivant les espaces locauxiétudRappelons en effet que les CG n'ont
aucune obligation de financement dans le sectediadeueil des jeunes enfants. A Nancy
toutefois, le CG soutient I'ensemble des structwresventionnées avec la CAF, par un
financement complémentaire du fonctionnement :renvi,6 euros par jour en creche et 0,25
par heure en halte-garderie. Si pour cette aidefoagtionnement, ['attribution se fait
automatiquement par le biais des services PMI, diegctures petite enfance peuvent
également faire une demande d’aide structurelleesuge la commission permanente du CG.
La situation est du reste similaire a Marseille.tt€efois pourtant, et au-dela de sa
participation de 0,5 euros par heure et par enfanfG est directement associé au Contrat
enfance.

A Montreuil, enfin, et comme nous l'avons déja siign le réle du CG est tout a fait
particulier puisqu’il est, du moins encore pourlques temps, gestionnaire direct de services
et, a ce titre donc, un des financeurs principaes structures départementales avec la CAF.
On ne saurait du reste s’attarder sur cette péatitd, si ce n’est pour souligner combien
cette situation apparait aujourd’hui comme devdrg dormalisée. Au demeurant, c’est la
question de la place des Conseil généraux a I'awgniretient évidemment notre attention.
La mise en place en 2002 des Commissions départaleemnle I'accueil des jeunes enfants
est, de ce point de vue, particulierement intérgssesi rien ne prévoit pour l'instant une
implication financiére des départements — si cetri’&lée inscrite dans le décret d’appui aux
acteurs - on comprend pourtant que pour les agtptgsisément, on ne saurait se contenter
de faire des bilans et du suivi statistique desibsset des réponses sur le département.
Clairement, et au-dela des dimensions de pilotagk e@enforcement de la gouvernance sur
les territoires, ces commissions constituent unspgplémentaire dans la reconnaissance de
la responsabilité des Conseils généraux dans Ve etudonc le développement de la réponse
aux besoins d’accueil sur les départements.

Les associations écartées des discussions suidas¢ements

Si les associations jouent un role de plus en physortant sur I'ensemble des territoires
étudiés, au regard de la quantité de places doffeetkes ne sont pas pour autant considérées,
comme des partenaires de la politique locale getie enfance. C'est particuliéerement vrai
en ce qui concerne les décisions de financemalitneestissement dans les structures petite
enfance. Du reste, si aujourd’hui, les dispositidesmise en ceuvre du Contrat enfance et
jeunesse prévoient explicitement la possibilité geetels contrats soient signés avec des
associations ou méme des entreprises (crechegapese, entreprises de creche, ou méme
administrations de I'état), aucun contrat de ce tyja pour I'instant été signé sur les espaces
locaux étudiés. Certes, il est encore trop tot ppudéduire des éléments définitifs mais il
semble bien que, pour les associations en touseadle demeure réservé aux Communes ou
aux CCAS. Sans doute n'ont-elles pas ni la tailifisante, ni les capacités pour se lancer
dans des projets de ce types avec les CAF. Restglgbalement on constate a I'évidence
une réticence des acteurs institutionnels tradieéts a intégrer ces associations dans les
processus de prise de décision, qui plus est |@tbegiportent sur les questions financieres.
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L’analyse de la gouvernance sous l'angle des fieaments a mis en évidence un déficit de
gouvernance lié a la fois au partage des respditéakentre une diversité d’acteurs, dont
certains n’ont pas d’obligation de participer anaficement, a la difficulté de coordonner les
différents acteurs sur le territoire et au mangedrdnsparence et d’explicitation des criteres
d’attribution des financements entre les structutes réduction des financements dont
pouvaient bénéficier les structures d’accueil neofise pas I'émergence de dynamiques
partenariales entre ces acteurs. D’'une fagcon génédes associations ne sont pas associées
aux décisions de politique locale qui portent sg dspects financiers.

4.6. Analyse des formes de gouvernance a travers le s enjeux de qualité
du service et de professionnalisation

Le décret d’aolt 2000 demeure la référence a aeanivNéanmoins, au-dela des difficultés
communes que constituent la mise en conformiténique des anciens béatiments et la
construction de nouvelles structures, on constles les études de cas locales, un manque
d'homogénéité dans l'application de la réglementagur les normes en vigueur sur tout le
territoire.

Une application des normes de qualité différenciée

Dans la mesure ou, comme le reconnait le ministia® exigences des services de protection
maternelle et infantile pour l'ouverture d'une ctnee varient d'un département a l'autre”, il
était prévu suite au plan petite enfance 2006,abd@er un guide d'accompagnement des
textes en concertation, notamment, avec I'ADFAMF.

Ce guide d’accompagnement a destination des profesds et de la PMI vise notamment a
harmoniser I'application du nouveau décret de &vR2007, en particulier pour ce qui
concerne linterprétation des normes d’équipementd’encadrement. Jusqu'a présent,
I'application de ce décret variait sensiblementoseles espaces locaux concernés. Les
entretiens que nous avons effectués suggerent qirsux yeux des acteurs, la PMI des
Bouches du Rhbéne s’avére particulierement strigtelis que celle de Meurthe et Moselle
semblerait plus souple et pragmatique. Reste queuldication de ce guide initialement
prévue début 2007 a été reportée jusqu’en mai 2&80Gui a suscité des inquiétudes de la part
des représentants du secteur. Des réunions dertadite avaient en effet été organisées
entre le ministére (la DGS) et les principaux repnéants du secteur qui se sont vivement
inquiétés, courant 2007, d'une refonte annoncédedte sur lequel ils avaient travaillé
collectivement, sans qu'’ils ne connaissent la logide cette révision (cf. le courrier signé
conjointement par I'Uniopss, I'’Acepp, I'Anap etc.).

On le voit donc, ici les défis en termes de gouarce ne sont pas négligeables : non
seulement en aval, I'interprétation dans I'applaratdes normes techniques de qualité ouvre
des marges de manceuvres assez fortes au nivefualma ce faisant des décalages dans la
gouvernance locale ; mais également, en amont,@auemt de la préparation des textes de
cadrage, comme le démontrent les différentes étpiesnt conduit a I'élaboration du guide
d’accompagnement. Tablons que ce nouveau guidécipara a une harmonisation dans
I'interprétation locale des normes, dans un domdidealuation de la qualité, déja sujet a
débat. De ce point de vue, les difficultés rencmdgrau moment de la concertation avec les
partenaires, démontrent une certaine réticenceté da cadre institutionnel au moment de
I'élaboration des décisions qui structurent le ect Pourtant et au-dela des normes
techniques, I'amélioration de la qualité réclamee uémarche de concertation et de
confrontation des pratiques autrement plus amlsigie®n ne peut ici qu’émettre des doutes
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par rapport a cette premiere étape dans ce quuedfigure par rapport a d'éventuelles

réflexions collectives sur ce qui pourrait conteb@é renforcer une amélioration de la qualité
de I'accueil des jeunes enfants. Du reste, le gasgdda PSU et plus globalement les volontés
répétées de rationaliser le secteur, laissent geésan renforcement progressif d’une

définition trés pragmatique de la qualité au prdfiine création quantitative de places tout
azimut. Pour le coup, les différences entre lgmess locaux risquent bien de s’estomper
sous les injonctions fortes des instances centddds régulation, avec leur force de frappe
financiere.

Le respect des agréments et des normes : une gar@nminimale de qualité

L’agrément et la conformité a des standards nation@aux d’encadrement, diplomes du
personnel, normes de sécurité et d’hygiéne desixpexistence d’un projet d’établissement,
d’un projet pédagogique...) sont souvent considéo@snte des criteres formels qui assurent
un «filet de sécurité minimal » de qualité. Maur la plupart des professionnels
interviewés, ces normes ne permettent pas d’agsriecgualité de la relation a I'enfant ou le
contenu pédagogique d’'un mode de garde. La renomanhée réputation d’'une assistante
maternelle tient davantage au « bouche a oretlje’® son agrément qui apporte surtout une
assurance par rapport a la garde au noir. De méaoidigation de produire un projet
d’établissement et un projet pédagogique ne remdpt® que trés partiellement des effets
éducatifs et sociaux de la participation des pardahs une créche parentale.

Tensions entre la pénurie de places et le respeasinormes de qualité

A Montreuil, la pénurie de places a pu parfois eorapar le passé les institutions locales de
la petite enfance responsables de la qualité (gicylger les Conseil généraux) a étre moins
exigeantes, voire laxistes, dans le contrble dpees des normes de qualité. C’était
particulierement vrai concernant I'état des locales établissements associatifs ou des
normes de sécurité. Si la conformité aux criteegualité a pu étre évaluée en progression
dans la durée, la politique actuelle de la petifarce a intégré un effort considérable de mise
en conformité en s’appuyant sur les obligationsdéaret d’aolt 2000. D’'une position de
médiation entre les établissements et les tecmad®MI, I'équipe municipale a joué a partir
de 2004 un réle de soutien technique et finandepassage au multi-accueil étant souvent la
contrepartie demandée du financement des travauxrédevation des établissements
associatifs. Alors que par le passé, le respechdeses de qualité pouvait induire une baisse
du nombre de places, le pari est ici de conjuguer augmentation des places par une
restructuration des établissements en multi-accueil

Sur cette dimension, nous l'avons vu, la situatians les Bouches-du-Rhone se distingue des
deux autres du fait d’'une application tres stridés régles de qualité exigée par le service
PMI. La question est toutefois débattue par de membacteurs de terrain qui considérent ce

respect trés strict des normes comme un des fpeinsipaux au développement de places

d’accueil, en particulier a Marseille, du fait detension sur le foncier tant au niveau de sa
disponibilité gu’au niveau de son colt au m2.

La qualité de l'accueil individuel : I'mportance de la professionnalisation et des
organisations intermédiaires

La régulation de la qualité dans 'accueil indivatlest problématique. Au-dela de I'agrément,
la qualité dépend largement de la négociation prarire les parents et I'assistante maternelle
ou l'aide a domicile. L'existence « d’'un agent sieegulateur » est déterminant pour éviter
une pure relation de gré a gré entre le parentyapt et le professionnel/employé. Sur
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Rennes et I'llle-et-Vilaine, le réseau des Relasistantes maternelles (RAM) qui informe les
parents sur leurs droits et propose un lieu d’éghat de formation aux professionnels joue
en partie ce réle de régulateur. Pendant longteMpatreuil a souffert de 'absence de Relais
assistantes maternelles (RAM) a laisser le chabrp & une régulation « corporatiste » de la
qualité de l'accueil individuel par I'associatioochle des assistantes maternelles. Les choses
ont changé en 2007 avec I'ouverture de deux rpktise enfance sur Montreuil qui jouent en
autre la fonction de RAM, informant les parents $eurs droits et proposant un lieu
d’échange et de formation aux professionnels.

Reconnaissance professionnelle et qualification

Les nouvelles exigences (flexibilité, parental@éducation et éveil...) en matiere d’accueil des
jeunes enfants se manifestent dans un contexteéfieit dchronique de reconnaissance
professionnelle des métiers de la petite enfanckuaet manque de qualification. Les salaires
sont peu attractifs, les statuts trés hétérogdmesformations trop ponctuelles. Les signes
d’une certaine lassitude des professionnels saptieiit et affectent la qualité du service.

L’augmentation du taux d’absentéisme dans certacréshes et le fort turn-over des
directrices des creches a Montreuil dans un coatpgnurie de puéricultrice existante en
région parisienne n'a pas été sans poser des goeste qualité. La mise en place provisoire
d’EJE a la direction des créeches municipales estpgymatique de ce probleme de
recrutement. Il a eu pour conséquence une réduptiovisoire des capacités d’accueil des
creches municipales. Ce n’est pas le cas des a@gpartementales ou la direction comme
les professionnels sont beaucoup plus stablesp&sonnel prétend que les avantages liés au
Conseil général expliquent cette différence. Alssnunicipalité fait un effort important de
qualification de son personnel par l'investissemaatbourse d’études de puéricultrice ou
d’auxiliaire puéricultrice. Grace a cet effort, taux de personnel dipldmé des creches
municipale est passée de 50% en 2004 a 80% en 2005.

Il reste que la gestion des ressources humaineguwentloisonnée au niveau municipal,
creches départementales, créches municipales, esreagsociatives, assistantes maternelles
recoupant autant de métiers et de formations difté&s. La création des relais petite enfance
peut cependant étre le lieu de collaborations p#glgges accrues a défaut de passerelles
professionnelles entre établissements.

Tension entre la flexibilité de I'accueil, qualitéde I'accueil et conditions de travail

L’adaptation des horaires de garde aux exigencepaents est de plus en plus mise en avant
par les familles comme un critére de qualité dwiser C’est particulierement le cas des
parents qui font appel a une assistante materoellane aide a domicile. Pour autant, la
flexibilité de I'accueil implique une flexibilité s horaires de travail qui est souvent pergue
par les professionnels comme une dégradation deditmms de travail. En position de force
sur le « marché de la garde », les assistantesmaliés ont tendance a choisir les parents
dont les horaires de travail sont compatibles ds@cpropre rythme familial.

Du point de vue de I'accueil collectif, le passagemulti-accueil qui suppose une plus grande
amplitude des horaires d’ouverture et de fermeti@® creches ne se fait pas sans certaines
réticences des professionnels. Combiner accuethgmegnt et accueil temporaire dans un
méme service ou prendre en compte I'hétérogéné@ tdmps de travail des parents
impliquent une réorganisation du temps de travaiueplanning du personnel. Les réticences
des creches départementales a passer au multidaedvdentreuil contrairement aux creches
municipales et de certains établissements asdscilitistrent combien la question de la
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flexibilité de I'accueil est envisagée de manié@sonnée selon la nature des gestionnaires
(départementaux, municipaux, associatifs).

Plus largement, le passage au multi-accueil posguéstion de la qualité pédagogique de
I'accueil et de la gestion d’'une dynamique de geolgrsque les temps de présence des
enfants sont éclatés. Au-dela des modificationscoeslitions de travail, il y a donc un réel
enjeu de qualité du service souligné par de nomxbaeteurs qui résistent au développement
de l'accueil occasionnel comme moyen de «remplas>créches. L'enquéte a révélé de
nouvelles pratiques encourageées par le passageléitancueil et 'exigence d’avoir un taux
de fréquentation des creches tres élevé sous geisebir une diminution des contributions
financiéres de la CAF. Ainsi, certaines créchese¢eg par des entreprises de creches, ont
introduit des pointeuses a I'entrée des créchasdafcomptabiliser au plus pres, le temps de
présence de chaque enfant et, de ce fait, de porerdabiliser au maximum chaque place.
D’autres creches constituent des listes de pamamseptibles de mener leurs enfants a la
creche au pied levé si la créche les appelle erd'edsence d'un enfant. D’autres creches
contestent ces pratiques ou les limitent en neawiblqu'un petit nombre d’enfants
susceptibles de venir plus d’une fois par semaip®er lesquels une période d’adaptation est
prévue.

L’absence de coordination de la qualité entre preataires sur les territoires

La régulation globale de la qualité demeure largen@oisonnée en fonction du mode
d’accueil et du type de prestataires. A chaque tggestionnaire de service correspond un
mode de régulation spécifigue de la qualité : uégulation tutélaire dans les créches
publigues qui sont fortement intégrées dans ladstrtion générale des collectivités
locales ; une régulation plus négociée et participadans les services gérés par le tiers
secteur ou la participation des usagers est miggg pn compte et enfin, une régulation a la
fois marchande et domestique pour I'accueil indieid L'absence de groupes de réflexion et
d’échanges entre responsables de service, de nsadiifermation communs et de passerelles
entre les différentes professions de la petitermefanuit a la visibilité et a 'amélioration de la
qualité de I'accueil.
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CHAPITRE 5: GOUVERNANCE ET PETITE ENFANCE EN EUROPE : UNE MISE EN
PERSPECTIVE

Afin de mettre en perspective ce qui se passe ancErdans le contexte européen, nous
présentons succinctement ci-dessous les évolugiorm®urs dans la gouvernance de 'accueil
de la petite enfance dans différents pays européens

Les données empiriques que nous présentons daespegtie sont issues de la recherche
européenne « Transformations des structures faesiliet évolution des politiques sociales :
les services de la petite de la petite enfance cosgnvices de cohésion sociale » (TSFEPS)
coordonnée par Bernard Eme et Laurent Fraisse ldaseire du %" programme cadre (DG
Recherche — Commission européehhe) laquelle les auteurs de ce rapport ont paéticip

Apres avoir effectué un cadrage socio-historigastitutionnel et statistique des politiques de
la petite enfance dans 8 Etats-membres (AllemaBeégique, Bulgarie, Espagne, France,
Italie, Royaume-Uni, Suede), 22 études de cas Joeal250 entretiens approfondis ont été
réalisés auprés de trois catégories d’acteurs dnssiples institutionnels, responsables de
services d’accueil et parents) sur la base deesgrithéthodologiques communes traitant a la
fois des finalités, modes de financement et desdliiption des modes d’accueil dans la
gouvernance locale ainsi que de l'acces, de laitquetl de la participation des usagers aux
services.

L’objectif de ce chapitre est donc d’appliquer Béyse en termes de régimes de gouvernance
gue nous proposons dans ce rapport aux informationsnous disposons suite aux études de
cas réalisées en Europe. Dés lors, dans une peepegtie, nous décrivons le processus de
diversification des finalités, des acteurs et dasises, puis nous analysons les principaux
nouveaux instruments d’intervention publique endperpour terminer par une identification
de différents modes de coordination entre acte@test donc volontairement que nous
appliguons la structure utilisée pour la rechershe les trois départements francais aux
études de cas européennes.

5.1. La diversification des acteurs et des services et sa gestion par les
politiques publiques

Dans la plupart des pays européens, bien que d'affaccueil de la petite enfance soit
davantage régulée et financée par les pouvoirsigsule par le passe, ce secteur est en
pleine mutation de par la décentralisation des &emngzes au niveau local, la diversification
croissante des services fournis et la multiplicaties acteurs, tant publics que privés, qui y
sont impliqués.

L’offre d’accueil municipal : des situations contrastées

Dans les pays étudiés, I'évolution de I'offre d'aeit municipale pour les 0-3 ans est
contrastée. Dans les pays ou les infrastructurddigmes d’'accueil restent insuffisantes
(Allemagne, Royaume-Uni), des politiques de dévedopent sont mises en place ou
programmeées. A linverse, la ou il existe une tiiadi plus ancienne de creches municipales
(Belgique, France, Suede), on assiste a un radentisnt du rythme de croissance du secteur

7 es rapports de la recherche TSFEPS sont disparsblele site EMES : http://www.emes.net
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public en raison du codt de fonctionnement de ¢ tge services, mais aussi de leur
inadaptation aux nouveaux besoins des parents. éindralement, les tensions sur I'offre
municipale de garde sont a replacer dans un centéxtdécentralisation du fonctionnement
des Etats-Providence qui se traduit par des comdsmi budgétaires fortes pour les
municipalités, mais aussi par des formes de goawes locale des services sociaux qui
cherchent a davantage dissocier les fonctions dalation de l'offre, des fonctions de

prestation de services.

Dans ce contexte, plusieurs stratégies de changeorgnété observées localement. La
premiére consiste a adapter et a renouveler I'afftmicipale en créant par exemple des
services multi-accueil au sein des équipementsakss (Monza, Montreuil), des services
multi-dges (Munich) ou des services intégrés comiese Early Excellence Centers
(Birmingham). La seconde stratégie consiste a délégu soutenir la création de nouveaux
services a des organisations du tiers secteurr@edanza, Montreuil...) et plus récemment
a des entreprises privées lucratives (cf. Infrags @eux stratégies ne sont d’ailleurs pas
incompatibles, comme le montrent les exemples detidail et de Birmingham.

Un réle important du tiers secteur

Les initiatives du tiers secteur (coopérativesndtatives de parents, associations) jouent un
réle croissant et innovant dans l'accueil des jeusrdants. En Allemagne, Suéede, Belgique,
France et ltalie, I'accroissement et le renouvelleinde I'offre d’accueil locale sont en
grande partie liés aux dynamiques associativesaiératives. De méme, au Royaume-Uni,
le tiers secteur continue a occuper une place égligeable sur I'espace local étudié, et ce,
malgré un recul du nombre gygroups

Dans certains pays, il existe une longue tradisiamervention du tiers secteur dans 'accuell
des jeunes enfants. Ainsi, en Allemagne et en Befgide nombreux services traditionnels
(creches,Kindergarter) se sont historiguement développés a partir dhtivies du tiers
secteur, portées a l'origine par des associati@méessionnelles. Aujourd’hui, ces creches
associatives traditionnelles sont fortement subwenées par des fonds publics, dans une
logique de délégation ou de complémentarité, coméonent au principe de subsidiarité. De
fait, et du point de vue des objectifs, des modesirchncements et de fonctionnement, elles
se distinguent peu des modes d’accueil municipa®ette « banalisation» ou
institutionnalisation des initiatives du tiers seotest également perceptible au Royaume-Uni
ou les différences de statuts entre pewate, community and voluntary day nursemes
semblent pas déterminantes par rapport au contesargice.

En revanche, le tiers secteur s’avere particuliergncrucial dans I'émergence de services
innovants répondant & de nouveaux enjeux de cahésioiale : accueil en milieu rural,

initiatives parentales, accueil et soutien des lfamimmigrées, accueil d’enfants dont les
parents sont en insertion professionnelle, accilexible et occasionnel, accueil extra-

scolaire, professionnalisation de I'accueil a dolmjc garde a horaires atypiques,

aménagement des temps sociaux, multi-accueil.

Comme mentionné plus haut, plusieurs facteurs peueepliquer le dynamisme du tiers

secteur : un codt de fonctionnement moindre depé&adives et des associations par rapport
au secteur public, une pénurie de places surriéoiez ou encore sa capacité d’anticipation et
de réponse innovante aux nouvelles attentes debdsuen matiére de flexibilité des horaires,

de parentalité, de lutte contre I'exclusion, de edléppement de nouvelles pédagogies. Par
exemple, la croissance des coopératives de paeanBuede, des initiatives parentales en
Allemagne ou de I'accueil associatif en France dassannées 1980 s’explique tout autant
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par les innovations organisationnelles et pédagmgiqque par linsuffisance de [l'offre
publique locale.

Dynamiques différenciées du secteur privé lucrati&u niveau local

Alors que I'on retrouve dans presque tous les sya$docaux d’accueil des jeunes enfants, la
présence des secteurs public et non lucratif, tmeedivision peut étre établie selon que les
modes de garde privés lucratifs jouent un role igmd ou marginal dans l'offre de places

d’'accueil.

Ainsi, a Grenada comme a Terrassa, les créechesgsriont été créées a l'initiative de groupes
d’enseignants ou d'éducateurs spécialisés. Elléemfun nombre de places d’accueil
supérieur aux creches publiques. Surtout, le dgpelment des modes d’accuell privés s’est
réalisé sans aucun soutien des pouvoirs publieulod-onctionnant essentiellement sur les
contributions financiéres des parents, ces invigtiprivées sont faiblement intégrées a la
gouvernance locale de la petite enfance. En rewarthtégration des services d’accueil du
secteur privé dans la régulation locale de lagetiifance distingue I'exemple de Birmingham
des cas espagnols et italiens. Dans les circotisergpde Birmingham, ce sont Ipavate day
nurseriesqui offrent aujourd’hui le plus grand nombre deqas d’accueil. En outre, le
secteur privé lucratif est partie prenante, au mémeeque les secteurs public et non lucratif,
du partenariat local pour le développement desicsva la petite enfanc&drly Years
Development Childcare PartnershipEYDCP). A ce titre, il a accés aux différentsds
prévus par le gouvernement central pour la créat®onouveaux services.

Ces situations contrastent avec celle de Stockholme secteur privé lucratif ne représente
que 5% de l'offre d’accueil non municipale. Mémedsgipuis 1991 la législation suédoise
n'interdit plus l'acces des prestataires commesciaaux financements publics, le

développement du secteur privé lucratif reste émilta quantité et la qualité des modes
d’accueil municipaux et coopératifs ont sans audoate limité I'expansion des services
privés lucratifs.

Plus généralement, il ressort donc de notre étuddayfaiblesse du secteur a but lucratif tient
autant a l'existence d’'une importante offre pubdiget non lucrative qu’aux réticences
idéologiques des élus locaux qui refusent d’ousgirsecteur fondamental aux acteurs privés
lucratifs.

Développement de I'accueil individuel

L’augmentation de I'accueil pour les 0-3 ans chee assistante maternelle ou par une
employée au domicile en France, par gaedienne encadréen Belgique, undagesmutter
en Allemagne, et de maniere plus informelle lnaby-sitterou employée de maison en
Espagne et en ltalie est une tendance forte degiddizaine d’années qui contraste avec la
relative stagnation dans l'offre de places en #imes collectives dans certains pays.
L’expansion de ces modes de garde individualiséeptigue par plusieurs raisons d'ordre
economique et idéologique. Elles viennent comblautdnt plus facilement I'absence ou
l'insuffisance de modes d’accueil publics que celsit®dons sont moins codteuses pour les
collectivités locales car elles ne nécessitent pligvestissements immobiliers, ni
d’engagement de personnel sous statut public fiatkede gestion de ce personnel. En outre,
il s’agit de modes de garde souvent plus flexiljae les creches ou les modes collectifs,
notamment par rapport aux horaires d’ouvertureirEafans certains pays (Belgique, France),
le soutien a I'accuell individuel se fait sous cedwd’'une possibilité de choix de parents de
leur mode de garde d’une part, et du développementemplois dits de proximité d’autre
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part, dans un contexte de chdémage élevé et dulabteorte toutefois de distinguer les pays

qui ont délibérément des politiques de régulatibrde financement des modes de garde
individuels (France et Belgique), des pays quilaigtsé faire le marché comme les pays de
'Europe du sud (I'ltalie ou I'Espagne) ou les epipl créés ne bénéficient pas d'aides
publiques, et ne sont généralement pas déclarés.

5.2. Les instruments d’intervention publique : qual ité et financement

Une seconde dimension a prendre en compte pouctéasar les régimes de gouvernance
renvoie aux types d’instruments de régulation muwiadoptés, a leur degré de centralisation
ainsi qu’aux relations entre les niveaux centrdbeal dans la politique de la petite enfance
(Salamon, 2002). Comme le soulignent Evers et Ri€d603), le systéme local de
gouvernance de l'accueil des jeunes enfants estyst@me qui implique et articule I'action
des différentes autorités publiques a plusieurgaux de la hiérarchie des institutions. La
perspective d'une gouvernance multi-niveaux tradans doute une recomposition, plus ou
moins forte selon les pays concernés, des rapeoits les gouvernements centraux et locaux
qui ne peut étre uniquement analysée en termemteatisation et de décentralisation des
compétences juridiques.

Dans ce qui suit, nous analysons d'une part leséoares d’'agrément, de définition et
d’évaluation des normes de qualité et, d'autre,dag modes de financement public des
services d’accueil.

Agrément et évaluation de la qualité

Le premier niveau concerne la définition du cadtélaire au sein duquel vont se développer
les services d’accueil. A ce niveau, le rble desuvpas publics centraux demeure
prépondérant dans les pays qui ont traditionnellemane politique petite enfance
développée.

Le deuxiéme niveau est celui des responsabilitbsomrales (qu’elles soient régionales,
départementales et/ou locales) dévolues suite acegsus de décentralisation des
compétences. Ldsinderen Allemagne ou les Conseils généraux en Framtaasgponsables
de 'agrément des services et du controle des atdadle qualité. Si ce niveau de régulation
est censé se développer dans le cadre de la iégulatélaire centralisée, sa mise en ceuvre
peut varier d’'une région a l'autre.

Le niveau local, a I'échelle d'une ville par exemplmérite qu'on s’y attarde tout
particulierement. Dans presque tous les pays &udesont en effet les autorités locales et,
principalement, les municipalités qui ont la resgamilité de la politique locale de la petite
enfance. Cette autonomie — certes relative - eé @tcentuation de la décentralisation des
processus de décision et des modalités de la gmaves locale sont plus ou moins encadrées
et régulées par le niveau central. Cette margaaleeuvre des échelons locaux par rapport
aux cadres nationaux peut engendrer des tensitresles différents niveaux de gouvernance
et nécessite I'ajustement entre les finalitésplgectifs et les moyens des institutions locales
et ceux des institutions centrales ou nationales.

Enfin, un troisieme niveau semble apparaitre dassdifférents pays en ce qui concerne
I'évaluation de la qualité. Des pratiques plus ipgratives et coopératives apparaissent, en
partie fondée sur la reconnaissance que la quiggéservices est une notion complexe, mal
définie et qui en tous cas ne peut s’évaluer arpagtcriteres quantitatifs simples. Ainsi en
Belgique, la mise en place en 2001 du Code de tqualiconstitué un moment fort dans
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I’évolution récente des politiques publiques damsécteur de I'accueil des jeunes enfants.
Dépassant le controle des criteres minimaux lieaggément, un effort important a ainsi été
produit pour réfléchir a cette notion complexe raaginer les moyens les plus propices au
développement de services de qualité. Ainsi, dfageement, le processus d’évaluation de la
qualité prend une allure plus partenariale. Cet@luéttion n’est pas obligatoire, la
reconduction des financements publics n'y est pas ¢t elle donne lieu a la délivrance
éventuelle d’'une attestation de qualité qui refléteplication des acteurs concernés dans un
processus priori coopératif.

Plus localement, on voit également apparaitre éfiesxions et des pratiques innovantes en ce
qui concerne I'évaluation de la qualité, au nivetune ville, d’'une association ou d’un
regroupement d’associations. Des critéres, lahelgférentiels de qualité sont proposés par
certains acteurs au niveau de leur structure.

Financements publics : désengagement ou cofinancemhe

Si I'on s’en tient aux financements publics, il sdenque I'on puisse distinguer des pays
comme la Suede, le Royaume-Uni et la France oédalation centrale des financements
demeure relativement élevée des pays de traditios fgdérale comme I'Allemagne ou a
forte différenciations locales comme ['ltalie olE$pagne dans lesquels les modalités des
financements varient d’un territoire a l'autre.

Plusieurs facteurs peuvent permettre de qualifier fart degré de régulation des
financements : I'existence de transferts importadetsessources du gouvernement central aux
gouvernement locaux, la mise en place de procédatiznales de régulation des prix et des
colts des services comme en Suede , en France Beigique (bareme des prix des créches
et déductions fiscales pour I'accueil individuel) la présence d'institutions locales
indépendantes des gouvernements locaux (les cai'sslesations familiales en France ou les
EYDCP au Royaume-Uni), d’inspecteurs ou de cootdima représentant le gouvernement
central (Belgique) ou encore le réle secondaire glmsvernements régionaux. La Suede
présente sans doute le systeme le plus réguléyaulsdfinancement des modes d’accueil de
la petite enfance se réalise par un transfert ddte@ouvernement central aux municipalités
sur la base de critéres universels.

Deux tendances principales peuvent toutefois &p&rees dans I'évolution des rapports
financiers entre les différents niveaux de gouvesers. D’abord, la tendance au
désengagement financier des gouvernements régioaest le cas dlitand de Hessen dont
le budget consacré aux services de garde (Kindergécréches et Horte) reste marginal et
irrégulier au regard de l'effort financier de laleide Francfort s/M. dans deand par
exemple, et en comparaison d'auttésder (comme celui de la Baviére). Dans un contexte
de transition beaucoup plus dramatique, la dédes#i@n des responsabilités des
financements aux autorités locales en Bulgarieagtuit par des fermetures de créches, une
diminution du nombre de places et une dégradateotadjualité du service. La Bulgarie se
trouve dans une situation de crise de la régulatibilaire. Le rapport hiérarchique du type
« centre périphérie » entre le chef lieu de régibfes localités, continue a fonctionner pour
tout ce qui concerne l'application des stratégiesionales et le contrble des activités.
Cependant, la relative autonomie acquise en mad@responsabilité et de gestion financiere
des centres d’accueil n'est pas réellement exei@é®e de ressources budgétaires. Ici, la
décentralisation se transforme en dérégulatioradeueil des jeunes enfants.

Une seconde tendance concerne la mise en plac&cenismes de cofinancement entre les
gouvernements centraux et locaux. C’est le cas ahtr@ enfance en France qui offre un
cadre de négociation et de contractualisation datr€aisse d’allocations familiales et les
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municipalités permettant de définir, sur la basenddiagnostic commun, les priorités en

matiere de création de modes d’accueil ainsi gsienledalités d’'un cofinancement nécessaire
a leur réalisation. En outre, dans des pays a Butenomie régionale, des procédures de
coopération financiéere sont parfois mises en ptamame en Catalogne par exemple ou la
Generalitatet une plate forme des municipalités catalaneségocié un plan de financement

pour I'accueil des enfants de moins de 3 ans payériode 2001-2004. On se rapproche
davantage ici de modes de régulation conventioahéeopérative.

Nouveaux modes de financement par la demande et rdgtion quasi-marchande

Les compromis et co-financements entre gouvernemagidnaux et locaux se réalisent dans
un contexte de diversification des modes de finaueres des services de la petite enfance.

A ce niveau on peut plus particulierement insistarI'introduction de politiques fiscales de
déduction des frais de garde pour les parentdafisoutenir la demande en diminuant le colt
de ces services (France, Belgigue, Royaume-UnileGenhdance représente un changement
majeur dans les modes d’intervention publique guavilpgiait la prestation directe de
services, a travers la création de créches mumésipet la subvention directe de I'offre.
Désormais, une part importante des financementsotisiyée aux usagers afin d’encourager
leur consommation tout en respectant leur libeeélibix du service et ce, sans entraver le
mécanisme de concurrence. Or, de nombreux travauris en évidence les risques d’'une
subvention de la demande pour développer des ssrdont I'évaluation de la qualité est
rendue difficile par leur dimension relationneltepar la présence d’asymétries d’information
importantes (Enjolras, 1995, Mocan, 2001). Les sabuns de la demande ne sont pas, en
général, assorties d’exigences de qualité, au-dell nécessité de faire appel a un service
agréé.

Une autre mesure fiscale mise en place dans cepays prévoit la déductibilité des sommes
versées par les entreprises pour la création dsiuctures, I'équipement, le fonctionnement
ou la réservation de places d’accueil. Plus largeraeavec ce mécanisme fiscal, on retiendra
gue les ressources issues du secteur marchandietepplicitement des entreprises, sont
désormais sollicitées, non plus par I'intermédiaivesysteme de cotisations sociales mais par
des mécanismes de cofinancement (dans le cadrardmgriats public-entreprise, en France,
en Belgique et au Royaume-Uni) ou de financemengcti(dans le cas des créches
d’entreprise).

Enfin, le développement d'une régulation quasi-thancle des financements publics dans
laquelle I'autorité locale procéde a des appel$f@@n mettant en concurrence les différents
prestataires pour la création ou la gestion d'uwvise d’'accueil des jeunes enfants merite
d’étre signalée. Cette tendance est émergente gauRe-Uni, en Allemagne et dans une
moindre mesure en Suéde. Elle s’est, depuis ntiiegrenforcée en particulier en France
suite a la multiplication des procédures de délégate service public.

5.3. Les modalités de coordination entre acteurs

Dernier élément a considérer, les différentes nit@dalde coordination entre les acteurs
impliqués dans la formulation et la mise en ceuwa® blitiques publiques, sachant que ces
coordinations se multiplient sur I'ensemble degittares en Europe. Si au départ, la
coordination des acteurs était principalement @&ssyrar les différentes instances de la
régulation publique, en particulier dans les pays aes derniéres étaient directement
gestionnaires de la plupart des services, une giigetle tables-rondes, plate-formes locales,
de structures partenariales apparaissent. Certalaeses instances de coordination sont
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initiées par les pouvoirs publics (soit explicitethpar un cadre réglementaire ou non), tandis
que d’autres ont été constituées de facon coli&gsdns l'initiative des pouvoirs publics.
Certaines sont ouvertes a une diversité d’actdars que d’autres sont dominées par un type
d’acteurs. Certaines enfin sont formalisées alaesdjautres le sont beaucoup moins.

Le premier mode de coordination peut étre quatiiéoordination par défaut ou par projet ou
la coordination entre parties prenantes sur uitdge s’organise ponctuellement autour de la
création de services innovants qui viennent, seloe logique de soutien a l'innovation,
compléter a la marge une offre d’accueil local®ithante municipale.

L'exemple de Monza est caractéristique d’une rédguiada dominante municipale qui ne

prend en compte que partiellement dans sa polifiegi@cteurs privés de la petite enfance. I
y a bien une esquisse de politique locale de lgepenhfance, mais celle-ci reste encore
fortement liée a la gestion municipale. Les éluslest techniciens de la municipalité

n'envisagent pas de travailler avec les responsaldks créches privées lucratives et
n'achétent pas de places dans ces créeches commeeadl se faire dans la ville voisine de
Milan. Surtout, il N’y a pas non plus d’'instancesabordination formelle, méme consultative,
ou les différentes parties prenantes de la petitanee sur la ville puissent se retrouver ne
serait ce que pour débattre. Il existe pourtantdéhut de politique de diversification de

I'offre, notamment a travers I'établissement detguaariats entre la municipalité et des
organisations du tiers secteur pour la créatiomaleseaux services (creche multi-ethnique).
Mais il s’agit d’'un partenariat ponctuel autour m'projet de service plus que d'une

coopération structurelle portant sur une approdobale du secteur de la petite enfance.
Enfin, la société civile que ce soit a traversdsesociations familiales ou de quartier semble
singulierement absente des débats et des instafiiéslles de régulation.

Dans le second mode de coordination, qualifié dtunsonnel, les nouveaux modes de garde
non municipaux, notamment du tiers secteur, sot#igids de maniere durable dans les
objectifs, modalités de financements et les régigat®ns de la petite enfance. Reconnus
comme gestionnaires de services, les nouveauxradtaaux de la petite enfance ne sont pas
pour autant associés comme des partenaires deuleergance locale de la petite enfance.
Ainsi, le contrat enfance en France encourage tadamation essentiellement entre acteurs
institutionnels (municipalités et caisses d’allomas familiales). Cet outil de coordination
permet certes la participation des acteurs asdsci&t plus récemment des entreprises
privées, aux cOtés des acteurs institutionnelsr Botant, peu de contrats enfance de ce type
ont été signés a ce jour. Les contrats enfance semwlent ainsi se caractériser par une
coordination principalement institutionnelle, ddasmesure ou l'ouverture a des tiers n’est
pas obligatoire et releve d’'une décision entreifefitutions concernées. Ainsi, si le contrat
enfance permet un financement des initiatives @sHoes c’est en tant que gestionnaire de
services mais pas en tant qu'acteurs de la codioinau secteur et de la définition des
politiques locales.

Dans plusieurs pays, les gouvernements centrauxiéiiti et parfois encouragé la mise en
place d’instances locales de coordination ouvedéesne pluralité d’acteurs et donc de
procédures de décisions partenariales sur lesoiegd. A ce niveau, et le plus souvent, les
regles sont construites par le central et s’apphguaux espaces locaux. Par exemple au
Royaume-Uni, laNational Childcare Strategyédictée en 1998, a généralisé une politique de
partenariat entre les différents secteurs, puptig¢ lucratif et non lucratif afin de développer
I'offre d’accueil des enfants a travers la miseplace des EYDCP. La regle centrale édicte la
norme de la coopération locale ; elle est injomcpolitico-administrative a la construction de
valeurs et de regles communes dans des espacespration entre les acteurs.
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En Allemagne, depuis 1991, la loi fédéral€inder und Jugendhilfegesetz KJHG)
recommande que les principaux acteurs locaux dteweale la petite enfance soient
formellement impliqués dans les processus de aécifilus précisément, cette loi oblige les
municipalités a constituer des Comités municipaeX’enfance et de la jeunesse composés
non seulement d’élus locaux, mais aussi de repig@ssndes principaux services d’accueil de
la petite enfance. En Italie, la loi 328/00 prévaitnise en place de comités municipaux pour
développer dePRiani Sociali di ZonaCes comités integrent, de maniere plus ou mairis,f
des représentants des organisations sans butflcoapératives sociales, associations) dont
I'’émergence dans le secteur de la petite enfanmobleeavoir été favorisée par la loi 285/97.
La regle ici renvoie principalement aux acteurgidts secteur. En France, la loi sur la famille
de 2002 prévoit la mise en place dans chaque d@@pant d'une Commission départementale
de l'accueil de la petite enfance. Cette Commissienient un cadre légal de coopération
institutionnelle et professionnelle qui vise a d&nner les actions des différents acteurs et
institutions locales: que ce soit en matiere didaton des besoins de garde, de
développement des services, ou que ce soit en galiimformation et d’égalité d’acces des
parents et de qualité de lI'accuell.

Il nous semble donc important de noter que, dansiqurs pays européens, ce sont des
législations publiques récentes qui fixent les @pas généraux qui favorisent la concertation,
la coopération et les partenariats entre acteurssgtutions de la petite enfance. En ce sens,
la coordination des acteurs est ditastitutionnelle et élargiepuisqu’elle demeure une
injonction centrale tout en étant ouverte a la éoafion des différents acteurs.

Notons que les acteurs et institutions localesadispt souvent d'une assez grande marge de
manceuvre dans I'application du cadre légal. Enegiltconvient de mettre ces évolutions en
perspective avec les traditions nationales, plusnoins décentralisatrices ou plus ou moins
centralisatrices. Dans certains pays, 'émergercees nouveaux modes de coordination au
niveau local semble traduire un profond changerpantapport a une tradition centralisatrice
comme c'est le cas en France ; dans d’autres pagsne I'Allemagne (du moins pour I'ex.
RFA), elle actualise une longue tradition de « glibgté ».

Aux c6tés de ces formes de coordination institutédle, certaines coordinations impliquant
une pluralité de parties prenantes sont davantaffeit d’'une histoire ou la mobilisation des
acteurs et organisations non municipaux, en pdeicdes acteurs du tiers secteur, a
généralement joué un réle déterminant dans la kartigtn d’une politique locale de la petite
enfance. Qu'il s'agisse d'initiatives de parent® doopératives ou d’associations, ces
organisations ont, de maniére directe ou indirestBuencé les formes actuelles de la
gouvernance locale. A Francfort s/M. par exempée,poblitique municipale de la petite
enfance est fortement marquée par I'histoire duvement des initiatives parentales qui, des
leur origine, au début des années 70, ont su seuggr pour constituer une force de pression
et faire reconnaitre les spécificités pédagogiqaesorganisationnelles de leurs modes
d’accueil. Ce mouvement a progressivement été soutt intégré dans la politique
municipale, qui fait depuis longtemps de la diviezation de I'offre une priorité. Plus que la
représentation formelle des initiatives parentdkrss le Comité municipal de I'enfance et de
la jeunesse (KJHA), c’est davantage une véritablene du partenariat qui fait la spécificité
de la gouvernance locale a Francfort. Si on pranainple de la France, mentionnons ici le
réseau des creches parentales avec ces structiresoddination régionales lorsqu’elles
existent (cf. le pendant de I'Association des Guifs Enfants, Parents, Professionnels
(ACEPP), , qui offre des services de soutien lagist, de formation ou de représentation
auprés des autorités) ou, a une plus petite échediglates-formes ou collectifs locaux de la
petite enfance, qui sont par exemple rattachéssaceetres sociaux ou a des mouvements
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familiaux. Leur difficulté est d'étre reconnus phrs autorités publigues comme des
interlocuteurs a part entiére de la politique lea# la petite enfance.

Promesses et limites de la gouvernance de la petiefance

Plus largement, les résultats de la comparaisoopéenne montrent que, s’il émerge sur
certains territoires des formes de gouvernance ilatélale fondées sur davantage de
coopération et de négociation entre parties presatié la petite enfance, elles sont encore
balbutiantes ou en phase d’apprentissage. Ces fomee gouvernance multilatérale se

déclinent de différentes facons en fonction d’'uaé,pde la maniére dont les acteurs privés
(associatifs et lucratifs) sont intégrés dans laception et la mise en ceuvre des politiques
publiques (approches « top-down » et « bottom-upty»’autre part, de la maniere dont ils

sont traitées en comparaison avec les initiativegigues, notamment en ce qui concerne
'acces aux financements publics (Eme et Frais684R Ainsi, a partir des études de cas,
nous proposons de distinguer des formes de gouvegnaultilatérale initiées et formalisées

par les pouvoirs publics, comme a Birmingham ou @& et des formes de gouvernance
multilatérale initiées et portées par des actearsinstitutionnels, comme a Francfort s/M.

En outre, les promesses de la gouvernance peuvesguar un certain nombre de
désengagements des pouvoirs publics locaux. En, éffefonctionnement quotidien des
partenariats locaux est souvent plus décevant guée rlaissaient présager les intentions
contenues dans la loi ou les discours des resplessédraux. Par exemple, méme si on
observe, dans les différents pays, une reconnassatrue par les pouvoirs publics du réle
des initiatives du tiers secteur, de fortes réscga persistent quant a les considérer comme
des parties prenantes a part entiere de la pditmgale de I'accueil des jeunes enfants.

Ainsi, et a force de séparer les champs de comgettentre différentes institutions, de
chercher la participation de I'ensemble des papiemnantes, de déléguer non seulement la
gestion des services mais aussi des compétencidis|yms, de multiplier les instances de
coordination, apparait un risqueedacuation de la dimension politique et de diluties
responsabilités Par ailleurs, I'appel a une bonne gouvernancauepartenariat peut, dans
certains contextes, masquer les difficultés budgstades collectivités locales face a la
demande insatisfaite de places d’accueil. Le risexiste que la participation de nouvelles
parties prenantes soit une sorte de palliatif facelésengagement des pouvoirs publics, un
moyen de surmonter les tensions budgétaires.

Dans tous les cas, nous avons affaire a des fadme@suvernance mixtes qui articulent, sans
forcément les intégrer, des éléments de gouverngnddique avec des éléments de
gouvernance multilatérale, citoyenne et quasi-nardh. Plus fondamentalement, la
dissociation des fonctions de régulation et deigesties services d’accueil de la petite
enfance peut conduire a des formes tres differedeegouvernance de l'offre et de sa
diversité. Cette complexité des modes de gouvemwaux de la petite enfance tient a ce
que, dans la majorité des cas, ils ne sont quéefadnt stabilisés et en pleine évolution. La
petite enfance demeure soit un domaine d’actiorigued locale en construction qui n'a pas
toujours acquis sa légitimité au sein des gouveemesnlocaux, soit un domaine en pleine
transformation devant s’adapter a des politiguedéentralisation (Belgique, France, Suede)
plus ou moins prononceées et plus ou moins déregj(iRdgarie).

La tendance a la fragmentation et a la juxtapasitie différents types de gouvernance
témoigne selon nous que les tentatives de définitimne politique globale de la petite
enfance n’ont pas encore abouti dans la pluparpags européens.
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CONCLUSION ET PROPOSITIONS POUR UNE GOUVERNANCE COHERENTE

La politique volontariste menée en France ces dmgaiannées en vue d’augmenter le nombre
de places d’accueil tout en tenant compte desdsriinancieres des collectivités publiques
s’est traduite par un encouragement a la diveaitio des prestataires de services, une
optimisation de la gestion et de la rentabilité siesctures d’accueil existantes et un appel a
la coordination décentralisée entre tous ces iatemts, publics et privés. Notre recherche a
montré que la mise en ceuvre de ces orientationsnasts donne lieu a des situations trés
diversifiees sur les territoires étudiés, qui canh@ul’émergence de formes multiples de
gouvernance locale.

Une premiere distinction porte sur la maniere dntdiversification est encouragée et
déléguée a des acteurs non publics sur les diffeterritoires. On assiste d’une part a une
politique ambitieuse de créations de places damsrieches municipales (Montreuil) alors
gu’'on voit se développer des formes de délégatmrsatvice public a I'associatife facto
soutenue par les contrats enfance ou, dans unedreomesure, une délégation de service
public dans le cadre de procédures d’'appels d'@ffrd’'une mise en concurrence (Marseille,
Nancy).

Une deuxieme distinction porte sur le réle de basatif dans ce processus de diversification
de l'offre d’accueil. Le secteur associatif joue double role. Le premier est un réle de
gestionnaire de service venant compléter I'offracdueil municipale dans un processus de
diversification par délégation dans des formes plms moins contraignantes de
contractualisation avec les pouvoirs publics. Leosd est un rbéle de porteur de solutions
innovantes afin de répondre a I'évolution des dateardans un processus de diversification
par projet. Si sur les trois territoires étudiéss deux fonctions de I'associatif coexistent, a
Marseille et a Nancy, c’est plutét un processusligiersification par délégation qui domine,
les initiatives privées étant soutenues afin deptétar I'offre municipale.

Une troisieme distinction en matiere de diverstfma de I'offre concerne I'encouragement
fait a la participation des entreprises privées roentiales dans le développement de places
d’accueil. Globalement, il ressort que ce n’estlpagoie principale retenue pour encourager
la diversification de l'offre, des réticences imamtes ayant été identifiées aupres des
différents acteurs de la régulation locale. En meba, cette voie risque de se développer
progressivement et de modifier la configuration beffre d’accueil du fait de la
multiplication des appels d’offre dans le cadredé&gations de service public, comme on a
pu l'observer, par exemple, dans certaines muritdsades Bouches du Rhoéne. Le
développement de structures d’accueil en partenaviec des entreprises privées lucratives
est également facilité par 'émergence des enseprile creches, nouvel acteur dans le champ
de la petite enfance qui se positionne comme disteiale la création et de la gestion de
créches, surtout en région parisienne.

Enfin, sur les trois territoires étudiés, un effde développement des Relais d’Assistantes
Maternelles (RAM) est réalisé, afin d’encourager daordination, l'information et la
formation des assistantes maternelles sur chaguite et de servir d’'intermédiaire entre
les assistantes maternelles et les parents. Bearé actuelle a Marseille, la taille importante
des RAM pose question sur leur capacité a teniteréent un réle d’'information et de
coordination tant des assistantes maternelles ggepdrents, l'initiative du Relais Petite
Enfance a Montreuil mérite d’étre suivie dans laégu

Malgré ces trajectoires différenciées de diveratfan de I'offre, la gouvernance publique (de
type tutélaire) demeure centrale dans ce secteuratre tutélaire a méme été renforcé suite a
I'application généralisée de la PSU et a 'augmiémades contraintes de gestion imposées
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par les CAF depuis 2006. Néanmoins, nos étudesaslent mis en avant 'émergence de
marges de manceuvre importantes au niveau locak gui concerne I'application de la PSU

dans les structures d’accueil, I'application degle® imposées par le décret d’aolt 2000
(révisé en février 2007) et leur contréle par kwvises de la PMI ou encore pour ce qui est de
'encouragement a la participation des entrepripesées. L'existence de marges de

manceuvres locales dans l'application de lois natéshquestionne la vision actuellement

véhiculée dans les débats publics de I'accueiladgetite enfance qui le présente comme un
secteur fortement régulé . Ces marges de mancelavglenqt pour une analyse des compromis
institutionnels locaux de la petite enfance, malgrdstence d’'un cadre tutélaire centralisé.

Le financement national des assistantes materraliesscontrle des agréments par les PMI
est un autre élément central de la gouvernanckinet@ui réduit les marges de coordination
des acteurs locaux.

Dans ce contexte, on voit apparaitre des formegodeernance multilatérale, méme si ces
formes se concrétisent par des outils de coordinatiescendants afin de gérer la
diversification croissante de l'offre. Ces formes gouvernance multilatérale sont pour la
plupart institutionnalisées et insufflées par laithaasomme dans le cas des Commissions
départementales de la petite enfance et des comnénce et Jeunesse.

Or, notre recherche a mis au jour la difficulté mettre en place de telles formes de
coordination entre acteurs publics et privés d’pag et entre services d’accueil collectif et
individuel d’autre part. A I'exception de Montrewt de la Seine-Saint-Denis ou une réelle
tentative de mobilisation des différents acteuétéaentamée dés la phase d’évaluation des
besoins, les commissions départementales peineat @ettre en place, comme dans les
Bouches-du-Rhbéne, ou n'associent pas la divergt atteurs concernés. Globalement, un
déficit de gouvernance ou de pilotage institutidnest apparu tant dans les Bouches-du-
Rhone qu’en Meurthe-et-Moselle. En Meurthe-et-Mieselans un premier temps du moins,
le diagnostic a été réalisé par une société privée.

Nous pouvons des lors qualifier la situation adtuslr les trois territoires étudiés comme
manifestant '’émergence de formes de gouvernand&latirale, initiees et dominées par les
pouvoirs publics dans un cadre tutélaire trés mtésis caractérisé par des mises en ceuvre
territoriales variées. L'analyse a révélé toutefeis particulier dans les Bouches-du-Rhone,
les difficultés liées au fonctionnement d'une réejouvernance multilatérale entre les
différentes collectivités territoriales aux respainités multiples et partagées (CAF, CG et
mairies). Notons du reste que les municipalitésnin’doujours pas d’obligation de
développement de places d’accueil et que les Cosionis départementales ne sont pas
dotées de pouvoir financier, ce qui limite leur agif® a se positionner comme une réelle
instance de gouvernance locale.

Un deuxieme niveau de difficulté réside dans laigipation des acteurs non institutionnels
aux instances de gouvernance multilatérale, quagisse d’associations, d’entreprises
privées, de parents ou de professionnels. Notdeéturévélé le déficit d’espaces publics de
proximité, ou seraient débattus, de maniéere tranales les objectifs de la politique locale de
la petite enfance. De tels lieux sont rares dasgdgitoires étudiés et la participation des
acteurs non institutionnels demeure majoritairentignitée dans les instances de gouvernance
locale. Aux cétés de ces formes émergentes de grarvee multilatérale institutionnalisées et
descendantes, on voit toutefois apparaitre sumde-territoires, a I'échelle d’'un quartier
par exemple, des dynamiques de gouvernance citey@ndarseille comme a Montreuil, qui
ont réussi a mobiliser toutes les parties prenartesernées du quartier autour d'un projet
commun lié a la petite enfance, a l'initiative dditants ou d’associations. Ces structures de
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gouvernance citoyenne ne sont pas intégrées famelit aux instances de gouvernance et
demeurent limitées et dispersées sur les territ@radies.

Ce déficit tient a plusieurs facteurs. Le preméside dans I'enjeu politique qu’est devenue la
petite enfance dans les agendas politigues municiga nombre de places en creches créés
durant la mandature dans le contexte du mini babgynbdes années 2000 devient un

indicateur de réussite des eéquipes élues. Les ipafiés sont de plus en plus soucieuses de
maitriser la communication sinon la maitrise dpdhtique locale de la petite enfance laissant

moins de place aux initiatives citoyennes et enocmo@s aux contestations en la matiére. Un

autre facteur tient a la professionnalisation amte des dirigeants associatifs face aux
exigences gestionnaires accrues des institutionfagilise aussi les engagements militants

et bénévoles dans le champs de la petite enfance.

Une fois qualifiees les formes de gouvernance auuiee localement, il nous semble
intéressant tout d’abord de mettre en évidencepkich de ces évolutions en termes de
gouvernance sur la cohérence des politigues puddiaai sur I'émergence d’une politique
transversale de la petite enfance. Sur cette prerditnension, I'analyse a mis en évidence la
difficulté de concevoir et de mettre en ceuvre uoidigue transversale de la petite enfance
dans la mesure ou la régulation des différentsstyaccueil demeure cloisonnée entre la
mairie (voire entre différents services de la neacomme a Marseille ou le service petite
enfance gére I'accueil municipal et ou la celluidite enfance coordonne I'accueil associatif),
le CG et la CAF. Donc, localement, I'émergence dypolitique transversale apparait
difficile. Quant a la cohérence des politiques s, les marges de manceuvre existant
localement sont source de disparités géographiguogortantes que ce soit dans
I'appropriation et la traduction concréetes des lfida de la politique nationale de la petite
enfance que dans I'application du cadre réglementai

Dans la méme perspective, le cloisonnement qui dementre les réglementations et les
financements radicalement différents de l'offreledive et ceux de I'offre individuelle ne
facilite pas I'émergence d’'une gouvernance trarsaleret cohérente sur les territoires. Les
municipalités ayant peu de prise sur la régulatiocele (en termes d’agrément et de
financement) des assistantes maternelles, ellesl@mtmarges de manceuvre réduites pour
I'articuler avec une offre collective et tenter eluire les effets de polarisation sociale en
matiere d’acces et de qualité de service.

Ensuite, les évolutions dans les formes de goumemposent question quant a la garantie du
développement d'un service de qualité. Le choixfaareur du développement de I'accueil
individuel, malgré une amélioration du statut desistants maternels, d’un renforcement des
exigences de formation et d’'un développement debl RAste problématique en matiére de
contrdle de la qualité du service fourni. De méhnagitation a 'engagement de salariées au
domicile des parents rend plus difficile le corgrék I'évaluation de la qualité du service. En
revanche, méme si I'accueil collectif est soumdea procédures d’agrément, de suivi et de
contrdle plus strictes, le développement du muitueil, dans le cadre de la PSU, risque
aussi d’avoir un impact en termes de qualité dectliail d’'un point de vue pédagogique et
psychologique lorsque I'accueil occasionnel estidés boucher les trous dans les plannings.
Il s’avere en effet que I'objectif premier deviestuvent I'optimisation de la gestion et de la
fréquentation au détriment des objectifs d’éveildet qualité de l'accueil lui-méme. Par
ailleurs, les débats nationaux concernant la faonat la professionnalisation des métiers de
la petite enfance, n'ont que peu d'écho a Marsaillea Nancy, en dehors d'initiatives
individuelles prises au niveau des structures diaitcelles-mémes. Mentionnons a titre
d’exemple gu’un travail participatif a été réaleaé sein des creches municipales marseillaises
dans I'élaboration d’'un projet d’établissement ae gles référentiels métiers ont été définis
dans une association marseillaise.

99



Enfin, une troisieme dimension qui ressort commebl@matique concerne le degré
d’accessibilité des services d’accueil, qu’elle t sgéographique, informationnelle ou
financiere. Malgré une tentative de rééquilibrage’dffre, tant en Seine-Saint-Denis qu’en
Meurthe-et-Moselle, des disparités territorialesnderent au sein des territoires étudiés en ce
qui concerne la disponibilité de services d’accukd développement de créches multi-
entreprises sur des zones d’activité ou de fornhes gouples d’accueil (comme les micro-
creches) ne permet pas de compenser les dispgégsaphiques existantes. En outre, le taux
de couverture varie entre les trois départemenidiéd. Le développement d’un réel service
public de la petite enfance, auquel on attache nait @pposable pourrait encourager le
développement de services d’accueil dans des zpriesont moins bien dotées. Du point de
vue de l'acces a l'information enfin, celle-ci dame cloisonnée et dispersée, rendant la tache
des parents tres difficile. Du reste, 'amélioratide l'information des parents devient un
objectif de politique publique, comme en témoigmneéveloppement des Points Info Familles
et des Pages Poussins, dont l'utilisation vari¢éefois d’un département a I'autre.

Dans ce contexte de gouvernance multilatérale, m@enpar les pouvoirs publics et encadrée
dans un cadre tutélaire qui demeure centralisérdgtaignant, il nous semble crucial de :

- clarifier les roles et les responsabilités deqcigaacteur, public ou privé, et dy
associer des moyens financiers a la hauteur desctdbj poursuivis afin d’éviter
I'éparpillement des responsabilités et des finaresgmet de faciliter la cohérence des
actions mises en ceuvre sur le territoire. Par elenigp nouveau contrat enfance et
jeunesse, en limitant le taux de contribution dé§ de 70% a 55% limite la capacité
de développement de nouveaux projets.

- mettre en place une politique transversale dedate enfance qui permette de
décloisonner les différents types d’accueil, deélgvles nouvelles demandes sociales
et d’élaborer un diagnostic complet sur un tem&gidans cette perspective, améliorer
la coordination et les synergies entre institutjoo@mme proposé par le centre
d’analyse stratégique ne suffit pas.

- promouvoir une réelle politique de qualité desvises afin que les objectifs
d’augmentation quantitative de l'offre et de reiiteb croissante des services ne
prennent pas le dessus sur des criteres de gpétiggogiques de I'accueil. Le plan de
'ancien ministre Philippe Bas, préconisant un apfiesement du calcul du taux
d’encadrement dans les créches et le développatesmhicro-creches sans procédure
adéquate de contrle, s’inscrit dés lors en pofta#g par rapport aux exigences de
qualité et de professionnalisation du service ;

- améliorer la qualité de la gestion de certainéghes sans pour autant sacrifier les
initiatives innovantes, qui proposent un servicdipalier, comme I'accueil d’enfants
handicapés, et qui risquent d’étre plus cheresmatcueil classique, notamment en
raison d'un encadrement plus élevé ou de locaus ghands pour permettre par
exemple la réalisation de soins dans la crechas datte perspective, il s’agira de
suivre de prés le développement des procédurepalap’offre afin que des critéres
spécifiqgues de la qualité du service puissent @i en compte dans le cahier des
charges, sans que les criteres comptables prem@edéssus. Un équilibre entre
rentabilité et gestion d’'une part et finalité dérét général d’autre part doit donc étre
trouvé et stabilisé dans le temps.
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Pour conclure, notre recherche a mis en évidencdiffeulté de mettre en place une
gouvernance multilatérale incitant a la coordimatimrizontale d’'une pluralité de parties
prenantes publiques et privées afin de concevarpgaiitique transversale et cohérente de la
petite enfance. Certes, la participation élargiend’ diversité d’acteurs publics et privés
facilite la révélation des demandes locales, Isepein compte d’intéréts multiples ou encore la
proposition de solutions innovantes adaptées awoih® et ressources des territoires
concernés. Mais notre recherche a montré que cese$ode gouvernance multilatérales
descendantes ne suffisent pas. Il s’agit aujourdieuréfléchir a la construction de formes de
gouvernance plus horizontales au niveau local sasée une réelle coopération entre les
acteurs de la petite enfance. Dans cette optigugéveloppement de formes de gouvernance
quasi-marchande, que l'on voit apparaitre sur lg&rdnts territoires, sous forme de
subventions de la demande ou de mise en concurclg@restataires a travers des appels
d’offre, couplée a une diminution des financemgniblics, augmente la concurrence entre
acteurs locaux plus qu’elle n'encourage leur coajpgm. En revanche, des formes limitées et
dispersées de gouvernance citoyenne mériterai@ttedplus intégrées dans les formes de
gouvernance multilatérales.

Au-dela des configurations institutionnelles difiétes, cette recherche a également souligné
la nécessité actuelle de gérer une gouvernancexte miqui articule, non sans tension,
différents niveaux de pouvoir et de compétencdgmtints acteurs et différentes formes de
gouvernance. Nous avons exhibé I'éemergence de todaeagyouvernance multilatérale sur les
trois territoires ainsi que I'apparition encore iiée de formes de gouvernance citoyenne et
quasi-marchande. Plus fondamentalement, les égnkiten cours peuvent conduire a des
formes tres différentes de gouvernance locale getide enfance : soit I'accent est porté sur
une mise en concurrence des prestataires souke tdés autorités publiques locales, soit on
privilégie des instances de coopération et de natjoec entre une pluralité d'acteurs. La
nécessité de coordination des acteurs est un @gdumafin que la diversification tout azimut
en cours n’entraine pas un éclatement de I'offrdestresponsabilités et que de réels espaces
de gouvernance qui garantissent la qualité eté¢'ssibilité des services fournis soient crées.

Cette complexité des modes de gouvernance localsatgices d’'accueil freine les tentatives
de définition d’'une politique transversale des ®ew sur un territoire et engendre des
inégalités sociales dans I'accés a des servicegayusuivent pourtant des finalités collectives
importantes. Du reste, le développement de I'atdodividuel et la mise en concurrence
encouragée par certaines municipalités comportemaios risques en termes de qualité des
services d’accueil mais aussi en termes de quelitde professionnalisation des emplois
créés.

Il nous semble donc que la territorialisation csarste des politiques d’accueil, méme si elle
peut apparaitre légitime afin de mobiliser les &dhtes catégories d’acteurs locaux et
d’améliorer I'offre de services au niveau localpgmrte d'importants risques dans sa mise en
ceuvre actuelle en France, risques que I'on retralares de nombreux pays européens en
termes d’équité dans l'acces, de qualité des s\atde qualité des emplois.

D’une fagon générale, I'intérét accordé aujourd’auk formes de gouvernance locale de la
petite enfance ne doit pas masquer les difficiltégfinir les contours d’un service public de
la petite enfance qui obligerait a une clarificatides objectifs parfois contradictoires de la
politique nationale de la petite enfance.

En effet, il nous semble que les compromis locauaaeurs de la petite enfance permettant
une meilleure information et articulation entre fpesionnels, modes d’accueil et institutions
locales de la petite enfance ne peuvent pallieexégences de clarification de la gouvernance
multi-niveaux, i.e. des compétences a chaque nigeda leur articulation.
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Plusieurs conditions sont a remplir pour penser gmgvernance locale de la petite enfance
qui soit compatible avec un service public de lat@peenfance. La premiere concerne la
définition d’'un droit des familles ayant des enfadé 1 a 3 ans a avoir une place d’accueil. Il
n'est pas possible de parler de service public sangrepartie en termes de droit et donc
d’'obligation et d'imputation de responsabilités dastitutions de la petite enfance. La
deuxieme condition nécessité la précision des resgimlités politiques entre la CAF, le
Conseil général et les municipalités, notammensdarmise en ceuvre de ces droits. Seules
les municipalités assument les éventuelles conségse politiques du manque de
coordination des politiques de la petite enfancs ties élections locales. Pour autant, il nous
semble important de souligner l'originalité et larde du financement et de la couverture
territoriale des CAF qui est unique en Europe et mgermet, malgré ces insuffisances
d’atténuer les disparités locales en comparaisants pays européens de taille comparable
(Allemagne, Espagne, ltalie, Royaume-Uni). La feoise condition est celle d'une
augmentation et d'une réorientation des moyensnéieas. Dans un contexte de limites
budgétaires liées a la maitrise des dépenses pabligine brusque remise en question des
engagements financiers des tutelles (taux de priseharge par la CAF) risque de fragiliser
les compromis locaux entre acteurs de la petitearnmef Mais des marges de manoeuvre
existent. D’'une part au niveau d'un rééquilibragss dinancements en faveur de I'offre
collective qui demeure sous-financée en comparaisoioffre individuelle. D’autre part
dans les marges de manceuvres des CAF dans ['éiffectie leur enveloppe budgétaire. Afin
de mieux compenser les inégalités territorialesnatiere de garde, elles devraient pouvoir
prendre en charge a 80 voire a 100% les codlts detibdnement d’'un établissement
lorsqu’une municipalité n’a pas les moyens d’apgrodies cofinancements dans le cadre d’'un
contrat enfance. Cette modulation des engagemest<AF en fonction de la richesse des
communes sur un département pourrait permettre meidleure équité territoriale dans
I'affectation des financements a l'offre collectie¢ proposerait un mécanisme financier a
méme de gérer les contreparties d’'un service pdblia petite enfance.
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ANNEXE 1 : LISTE DES SIGLES LES PLUS UTILISES

ACEPP Association des Collectifs Enfants, Paremgfessionnels (appelé aujourd’hui
Réseau Enfance Parents Professionnels)

ADF Assemblée des départements de France

AM  Assistante maternelle

AMF Association des maires de France

ANAP Association nationale des auxiliaires de pudture

CAF Caisse des allocations familiales

CNAF Caisse nationale d’'allocations familiales

CG  Conseil général

EJE Educatrice des jeunes enfants

FODDAC Fonds départemental de développement ffecl’d’accueil
PAJE Prestation Accueil Jeune Enfant

PIF  Point Info Familles

PMI  Protection maternelle infantile

PSU Prestation service unique

RAM Relais d'assistantes maternelles

UDAF Union départementale des associations faresial

UNCCAS Union nationale des centres communaux mrdammunaux d'aide sociale

UNIOPSS Union nationale inter-fédérale des ceuvitesrganismes privés sanitaires et
sociaux
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ANNEXE 2 : GRILLES D’ENTRETIEN

A. Les acteurs de la régulation locale : grille d’'e  ntretien opérationnelle

Premiere étape (hors entretien) : Etat des lieuxrecueil des données contextuelles dans
chaque département

Bref panorama du contexte historique, de la 8anadémographique, des caractéristiques
socio-eéconomiques (et en particulier les caradigues du marché du travail : taux de
chémage, taux d’activité, proportion de temps pHgiein ; le niveau de revenu des
ménages et la répartition de la population pargoaiés socioprofessionnelles) et de la
situation politique de chaque département ;

Etat des lieux de l'offre d’accueil de la peti#rfance et son évolution ces dix derniéeres
années :

o la dotation en places d’accueil et le taux de cduve ;

o la répartition selon les modes d’accueil (formafprmel ; individuel, collectif ;
public, privé ; régulier, occasionnel) ;

I'évolution relative de I'accueil individuel parpport a I'accueil collectif ;
I'évolution des structures associatives par rappoxtstructures publiques ;
la place des entreprises privées dans l'accudd getite enfance ;

o O O O

le développement de « nouveaux services » (horaitgpiques, garde d’enfants
malades, haltes-garderies itinérantes, etc.) ;

Documents « officiels » concernant la politiquenmeipale ou départementale de la petite
enfance, le contrat-enfance, les schémas locasixpl@missions départementales...

Chiffres au niveau départemental des bénéfigattes allocations dans le cadre de la
PAJE (en patrticulier le nombre de bénéficiaires AIEEAMA)

Statistiques sur les sources de financement deesd’accueil :

o financements publics: distinguer les financemedssiques (automatiques des
gu'on respecte les criteres) et les financementsctpels (pour un projet
particulier) ; distinguer les sources de financem&AF, mairie, Conseil général ;

o autres financements publics : emplois aidés (quaibgortion de I'emploi total
dans les structures municipales et associatii@gncements européens...

o contributions parentales
o financement des entreprises privées
0 autres sources (dons privés : mécénat ou donsadisufiers)...
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Deuxiéme étape : Informations a recueillir lors degntretiens

1. L'intérét général
Quels sont les objectifs de la politique locale
Comment ces objectifs locaux sont-ils hiéraehiad

Par quels acteurs (publics, privés) ces obgectibnt-ils définis ? Selon quel
processus ?

4. Ces objectifs locaux ont-ils évolué ces 10 d#ad années ? Si oui, dans quel sens ?
Quel est le mode d’accueil qui a le plus évoluéléedernieres années ?

5. Y a-t-il des différences entre les politiquetiorales et locales ? Sont-elles source de
tension ?

2. La définition de régles communes

Quelles sont les regles appliguées localement etgpa sont-elles définies en ce qui
concerne :

0 Les processus d'information des parents et d’ipton des enfants (systeme
centralisé ou pas, maison de I'enfance...)

0 Les critéres de sélection et I'accessibilité auxdesod’accueil :

1 quels sont les criteres de sélection des pareotsgu’il y a une liste
d’attente, comment est-elle gérée ? y a-t-il unmrogsion d’attribution
des places et avec qui ? comment sont gérées meandes d’'accueil a
temps partiel ?

1 quelles sont les régles concernant I'accueil ddanés handicapés, des
enfants dont les parents ne travaillent pas et&ausi de milieux
défavorisés ?

1 quels sont les tarifs appliqués dans les modesukdic. CAF mais aussi
d’autres (cfr. assistantes maternelles, halteseg@siprivées)...

1 quels sont les critéres de répartition territoridés modes d’accueil ? Y a-
t-il de lintercommunalité ou des accords avec tes municipalités
voisines sur le financement de places dans leisgaiments municipaux ?

o La définition de la qualité des services :

&y a-t-il des criteres de qualité propres au dépaetd étudié (aux cotés des
regles de qualité du décret 2000 et des criterda 8d11) ? Comment ces
regles nationales (+ locales éventuellement) saluisant-elles en
pratiqgue ? Quels sont les outils que les différacteurs se donnent pour
améliorer la qualité des services sur leur terat@i

& Par qui et selon quelles modalités est prise en ptemla
professionnalisation des intervenants de la petittance ? Si oui, cela
concerne quels intervenants ?
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0 La participation :

71 la participation des parents est-elle une priatéé acteurs politiques locaux ?
y a-t-il des mesures incitatives a ce sujet ?

1 la participation des autres acteurs non institutg® (associations familiales,
associations de professionnels, entreprises privéesociation des créches
parentales) est-elle une priorité des acteursiguodés locaux ? en particulier,
guelle est leur place dans les contrats-enfancelaes les commissions
départementales de I'accueil des jeunes enfants ?

o Le financement des modes d’accueill :

1 comment prenez-vous la décision de financer urepmptdt qu'un autre
(au-dela du respect des conditions d’agrément)r?lsiwbase de quels
criteres de sélection ? y a-t-il des appels a pfje

1y a-t-il des priorités définies dans les politiguesales en matiére de
financement d’'un type d’accueil ou d'acteur en ipalier? Quels sont les
projets qui sont privilégiés ?

0 Les procédures de contréle et d’évaluation :

1 Existe-t-il des processus de contrble et d’évahmat{contrble par les
autorités de tutelle, observatoire de la petiteared, bilan annuel du
contrat enfance, études et recherches, interpelldiés associations...) ?

1 Si oui, sur quels objets portent-ils (qualité, acdaesoins et satisfaction,
utilisation des financements...) ?

1 sur quels types de services ? y a-t-il des difig@enselon les types de
gestionnaire de ces services ?

qui commandite I'évaluation ?
qui y participe ?

3. Les configurations d’acteurs et la nature de las relations, en particulier par rapport
a leur participation a la politique locale

1. Les acteurs institutionnels

Quels sont les principaux acteurs institutionneds I'dccueil de la petite enfance (CAF,
Mairie, Conseil général) ? Quelle est la naturdedes relations ?? Y a-t-il des rencontres
régulieres sur des thématiques particulieres iSaoquel rythme et a quel sujet ? Quels sont
éventuellement les autres acteurs associés arcamiees ?

2. Les acteurs non institutionnels

Quels sont les autres acteurs concernés par lagpelide la petite enfance ? Y a-t-il des
organisations intermédiaires actives sur le tarat(organisations d’aide a la création et a la
gestion de structures d’accueil ; UNIOPSS, ACEPRisan de I'enfance ou des familles,
etc.). Ces acteurs non institutionnels collaboisnéntre eux ? Collaborent-ils avec les autres
types d’acteurs ? Y a-t-il des rencontres reguiéte des thématiques particuliéres ? Si oui, a
quel rythme et a quel sujet ?
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Plus particulierement, quel est leur degré de gpéiion de ces acteurs non institutionnels
dans la conception et la mise en ceuvre des pdiidocales de la petite enfance ? sont-ils
laissés de cbté, informés, consultés ou assockegémisions ?

2. Les professionnels de la petite enfance

Quelle est la nature des relations entre les @iffdrtypes de structures d’accueil ? Y a-t-il
une segmentation entre structures collectivesdétiguelles ? ou entre structures municipales
et associatives ? Y a-t-il des « associations spriddessionnels ? (association de nounous,
association des directrices de creche...). Y a-edl gencontres réguliéres sur des thématiques
particulieres ? Si oui, a quel rythme et a quedtsR;j

Quelle est la nature des relations entre les mfesels et les autres types d’acteurs ?

Quelle est la place accordée aux professionnekstir{duer accueil collectif et accueil
individuel ; public et privé) dans la conceptiona@mise en ceuvre des politiques publiques ?
Sont-ils laissés de c6té, informés, consultés @arakteurs institutionnels ou participent-ils
réellement aux décisions ?

3. Les parents

Quels sont les modes d’expression de la demanitestau niveau local ?

- Y a-t-il des séances d’information sur la poliégde la petite enfance au niveau
municipal ou au niveau départemental ?

- Les besoins locaux sont-ils identifiés a parérqiestionnaires ? Y a-t-il des enquétes
sur les besoins et la satisfaction des parents ?

- Les parents s’adressent-ils directement a laienkirs de leur recherche d’'une place
d’accueil ?

- Y a-t-il des associations de parents, des canslelquartier (ou autre structure) qui
permettent 'expression de ces besoins ?

Quelle est la place accordée aux parents dandddtion et la mise en ceuvre des politiques
publiques ? Sont-ils laissés de cote, informéssuibés par les acteurs institutionnels ou
participent-ils réellement aux décisions ?

4. Les dispositifs de coordination

1. Quels sont les dispositifs de coordination exissur le territoire (documents a I'appui Si
possible) ?

2. Pour chaque dispositif identifié:

- quelle est I'origine du projet de coordinatioquand ? par qui ? avec qui ? pourquoi ?
- quels sont les objectifs de ces dispositifs ?

- quelles sont les compétences de ce dispositif ?
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guels sont les acteurs qui participent a cesnditifs ? Comment ont-ils été sélectionnés ?
quels sont leurs poids relatifs au sein de cesodisfs ? comment se prennent les
décisions au sein de ces structures ?

3. Quelles sont les relations entre ces dispogjidis exemple entre la cellule contrat-enfance
et la commission départementale) ?

4. Y a-t-il des tensions entre les dispositifs oradiux et les dispositifs locaux ?

5. La gestion de la diversité de I'offre

(1) Augmentation des places et diversification (@&fiaut, partielle, voulue) des services

0 Y a-t-il une politique globale (départementale ounmipale) de développement

de places d’accueil ? Si oui, quels en sont laxces de base (augmenter I'offre
d’accueil a tous prix, quel que soit le prestatasrieler sur une catégorie d’'usagers
en particulier...) ?

Comment les instances publiques locales se site#es par rapport a I'évolution
des différents modes d’accueil ?

Quels sont les instruments mis en ceuvre localeererfveur du développement
des difféerents types d’accueil (individuel versusllectif, régulier versus
occasionnel, public versus associatif ou privé) &-til des priorités en faveur de
I'un ou l'autre type d’accueil ?

Quelles sont les autres politiques publiques lecgie peuvent avoir un impact sur
'accueil de la petite enfance (ex : développentecdl, lutte contre les inégalités
sociales ou de genre...) ?

(2) Gestion de la diversité des gestionnaires (démeental, municipal, privé lucratif et non

lucratif, indépendant)

o Quelles sont les interactions entre accueil mualogh associatif ? Ces différents

modes d’accueil évoluent-ils de fagon cloisonnéaau ?

Le mode de gestion des créches municipales différele celui des creches
associatives ? Si oui, en quoi ?

Quelle est la place accordée aux entreprises @adévieloppement de I'accueil ?
Vous savez que depuis 2004, de nouvelles mesureséténadoptées pour
encourager le développement des créches d'eneepbsns quelle mesure
pensez-vous vous appuyer sur les entreprises pauglapper I'offre de places
d’accueil ?
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3)

Gestion de la diversité des services (collettiindividuel ; régulier / occasionnel ;
traditionnels / innovants) :

o Quelles sont les interactions entre accueil indigldet collectif ? entre accuell
régulier et occasionnel ? entre traditionnel etowamt ? Ces différents modes
d’accueil évoluent-ils de fagon cloisonnée ou non ?

0 Quelle est la place accordée aux initiatives inntes i.e. qui répondent a la
diversification des finalités et des demandes (ealte-garderie itinérante ; creche
a horaires atypiques) ? y a-t-il des mesures spaes pour soutenir leur création
et/ou leur développement ?

6. La contribution au financement des structures diccueil

3.2

3.3.

3.4.

3.5.

. Quel est le budget alloué au financement dedem d’accueil par les différentes
institutions (CAF, CG, mairies) ?

Y a-t-il des pratiques de cofinancement, etiqudier vis-a-vis du secteur privé ou de
programmes européens (Equal, capital solidaira log ?

Quels sont les instruments de financementtaéddpY a-t-il des « appels a projets »
par exemple au Conseil général afin d’ouvrir devetles places d’accueil ?

Comment les modes de financement ont-ils &ods dix derniéres années ?

7. Impact de I'évolution des modes de gouvernancen éermes de cohérence, d’équité
dans I'accés, de qualité du service et de particifian

Cohérence de I'action publique :

Quels sont les enjeux majeurs de ces dix demii@mnées ? Pensez-vous que les
différentes politiques adoptées localement ont geda répondre a ces défis ?

Voyez-vous une certaine cohérence (au sens daplcité a faire face aux changements)
entre les différents objectifs poursuivis localetretrau niveau national ?

Voyez-vous certaines incohérences ou tensiore eet objectifs ou entre les évolutions
du secteur ?

Comment envisagez-vous l'avenir de la politique ld petite enfance, quels sont les
enjeux a relever ces dix prochaines années ?

Equité dans I'acces :

y a-t-il selon vous une polarisation géographifprére zones rurales et urbaines, entre
quartiers centraux et périphériques ?

pensez-vous que certaines catégories de la pmpulasont exclues ou sous-
représentées dans les modes d’accueil ? pour gualons ? y a-t-il des freins culturels,
financiers ou autres (finalités de I'accueil) egpknt cette sous-représentation ?
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Qualité de l'offre d’accueil :

y a-t-il des besoins non satisfaits au niveawall@cy a-t-il d'importantes listes d’attente,
des réclamations et lettres aux élus locaux ?

gu’en est-il des besoins par exemple au nivealadeueil a temps a partiel ou a horaires
atypiques, de la garde d’enfants malades ou deu&kde groupes sociaux spécifiques ?
sont-ils rencontrés ?

guelles sont, selon vous, les difficultés renc@e’ localement au niveau de la qualité des
services (par exemple au manque de personnel iguatlifficulté de contrbler les
assistantes maternelles...) ? Comment y remédier ?
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B. Les responsables de service d’accueil : Grille d’entretien

Nous avons rencontré environ 5 acteurs sur chajtitoire :

des responsables de 3 structures d’accueil inmiesgdans le type de service fourni —
par exemple au niveau des horaires atypiques othalte-garderie itinérante...) ou
dans la forme organisationnelle comme une crechg-amireprises);

des responsables de 2 a 3 structures d’accues piaditionnelles servant de
benchmark (une creche municipale, une creche adb@cet si possible un relais ou
une association d’assistantes maternelles).

Premiére partie : Le mode d’organisation du service

1. Le type de service : objectifs, origine et ceastiques des usagers

La description générale du service : quel estype d’accueil proposé ? régulier,
occasionnel, horaires d’ouverture;, répond-il a des besoins particuliers ?

I'origine du projet : quelle est la date de ci@at? quels sont les porteurs du projet a
I'origine, quelle était la motivation de départ ?

les objectifs de la structure d’accueil et leunlétion ces dix derniéres années ?

les caractéristiques des usagers (financieres masi sociales) : y a-t-il un ciblage
sur une catégorie particuliére d’'usagers ou biart-yl une mixité des enfants au sein
de la structure d’accueil ? y a-t-il eu une évalatdans le profil des familles inscrites
dans votre structure d’accueil depuis sa création ?

quels sont les criteres d’attribution des plaeaplicites et implicites) au sein de votre
structure d’accueil ?

La forme institutionnelle

le statut de la structure d’accueil (associatiblic, privé lucratif, indépendant) ;

la structure institutionnelle : quels sont legares de décision (CA, AG, équipe de
travail,...) et quels sont les types d’acteurs qusent les membres ? au sein de ces
structures, comment se répartit le pouvoir de d@tientre les différents types de
parties prenantes ?

les parents sont-ils impliqués dans les strustalie décision ? si oui, quelle est la
proportion de parents dans le CA ? dans la négatmmment les parents sont-ils
consultés (fréquence des réunions de parents, €ateitparents, sondage sur des
décisions précises, etc.) ; participent-ils d’'ureniare ou d’une autre a I'organisation
du service d’accueil (comme dans le cas des crgdrestales) ?

le personnel est-il impliqué dans les structudesdécision ? si oui, quelle est la
proportion de membres du personnel dans le CA ?

dans le cas d’'une créche d’entreprise, quelleagdtice des entreprises dans le CA ?
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qui assure la gestion de la structure ? le CAupna organisation tierce (de statut
associatif, coopératif, public ou privé lucratif ?)

Les modes de financement

Quel est le budget de la structure et quellesast@partition entre différents types de
financement :

o les différents types de financements publics @ida petite enfance ou liés a
'emploi par exemple, systématiques ou ponctudld¢er niveau (européen,
régional, départemental, municipal);

o les contributions parentales : le prix payé par pasents et les modes de
détermination de ce prix (ex : modulation en fometdu revenu) ; quelles sont
les conséquences de l'instauration de la PSU ?

o les financements volontaires (dons mais aussi ge#eient les contributions
des entreprises)

Ce budget a-t-il évolué depuis la création detdacture ? si oui, en quoi ?

Avez-vous eu des problemes de financement dégpai®ation de la structure ? si ouli,
lesquels et comment ont-ils été résolus ?

Faites-vous appel a des bénévoles régulieremedée dacon ponctuelle (coup de main
des parents) ?

Etes-vous en concurrence avec dautres structypesr l'octroi de certains
financements publics ?

Qualité et procédures de contrble et d’évalmatio

comment et par qui sont définies les normes @ditgu? les trouvez-vous adaptées aux
besoins de votre service ?

y a-t-il une définition de la qualité propre adaucture (que I'on retrouve dans le
projet d’établissement ou projet pédagogique) ?

guel est, selon vous, le principal critere delit&
qui contrdle la structure ? a quel rythme ? s1@l gritere ?
y a-t-il un processus d’évaluation interne ? cantet par qui a-t-il été élaboré ?
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Deuxieme partie : Les services au sein de la goumance locale

L'intérét général

selon la structure d’accueil, quelles sont lemlftés nationales en ce qui concerne
I'accueil des jeunes enfants ?

guels sont les objectifs de la politique locadeld petite enfance ? selon vous, quels
sont les points forts de cette politique localeslgen sont ses défauts ?

- comment votre structure se situe-t-elle par rappaes objectifs ? les objectifs qu’elle
poursuit rentrent-ils dans les priorités nationaggslocales ou pas ? y a-t-il des
tensions entre les objectifs de la structure efimedités nationales et locales ?

votre structure est-elle consultée lors de lanité&in des priorités politiques locales ?
participe-t-elle aux décisions ? si oui ? sous lqudrme cette consultation et/ou
participation a-t-elle lieu ?

guels sont, selon vous, les principaux défis go# relever la politique locale
(nationale) de la petite enfance ?

La définition de regles communes

- comment cette structure se positionne-t-ellergpport aux multiples régles élaborées
localement ? est-ce qu’elle participe a la défmitde ces regles ? si oui, comment ?

- ces regles communes entrent-elles en tensiomaomtradiction avec la maniere de
travailler de la structure ?

Les configurations d’acteurs et la nature de leglegions

- quels sont les principaux partenaires (externesca@nseil d’administration) de la
structure d’accueil ? autrement dit, avec qui tacttire d’accueil collabore-t-elle que
cette collaboration soit formalisée ou non ?

0 avec des structures municipales, associative¢si?
0 avec des structures d’accueil collectif, indiviguébulier, occasionnel
0 avec des structures innovantes ou atypiques ?

- s’ily a collaboration, sur quel sujet (quelseary) et sous quelle forme se concrétise-t-
elle ?

- lorsqu’il n'y pas de relation de collaboratiornpégite, quelle est la nature des relations
de la structure avec des différents types de streict(conflit, concurrence,
indifférence ?)
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votre structure s’implique-t-elle dans des pmj&caux ou de quartier aux coOtés
d’autres acteurs (autour de problématiques lieBmsertion socioprofessionnelle, a
I'éducation a la santé, au soutien de la pareétalit) ?

Les dispositifs de coordination

qguels sont les dispositifs de coordination instinnels qui existent au niveau
municipal et départemental (contrat-enfance, comsionsdépartementale, etc.)

la structure est-elle membre de I'un ou I'auteecds dispositifs ?

si oui, depuis quand et pourquoi a-t-elle étésib@

guel est le processus de décision collectiveemn de cette structure ? comment se
répartit le pouvoir ?

guelle est son opinion par rapport au fonctionaeinde la structure, a ses objectifs, a
son utilité ?

si la structure n’est pas membre d’'un disposiifistitutionnel », la structure est-elle
consultée par ces dispositifs ? si oui a quel Sujet

la structure étudiée est-elle membre dun didgogie coordination moins
institutionnalisé (comme une association de nounauosréseau des creches ou des
directrices de créches, une maison de I'enfance)’au réseau local, d’une instance
non directement liée a la petite enfance (comme plae-forme pour le
développement local) ?

La gestion de I'offre

selon la structure, comment pourrait-on décer@dysage de I'offre d’accueil dans le
département étudié ? y a-t-il une politique globdie développement des places
d’accueil ?

guel est son sentiment sur I'évolution des besah sur la maniere d'y répondre
localement ?

peut-on parler de cloisonnement entre les diffisreypes de structures d’accueil ?

guel est le soutien accordé aux initiatives irarges ? au niveau de la reconnaissance
par les pouvoirs publics de l'utilité de ces irtittas ? de l'aide a la création de la
structure ? du financement ?
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ANNEXE 3 : LISTE DES ENTRETIENS REALISEES SUR CHAQUE TERRITOIRE

Plus de 40 entretiens ont été réalisés et se igg@EMt comme suit selon les départements et
les types d’acteurs :

Dans les Bouches-du-Rhéneu niveau de la régulation locale, 7 entretiansété effectués
auprés des acteurs institutionnels suivants :

- Caisse d’allocations familiales (Direction dectian sociale) : 2 entretiens
- Conseil général (Direction de la PMI et de latéan2 entretiens
- Mairie de Marseille (Direction Petite enfanceeliule contrat-enfance) : 3 entretiens

Nous avons également participé a deux réeunionsn@gges a l'initiative des services de la
Mairie de Marseille :

0 une réunion des directrices de creches municipaiesdes coordinatrices
concernant I'élaboration du projet établissemenirges créches municipales de
Marseille

0 une réunion de coordination des directrices dehe®@ssociatives, organisée a
I'initiative de la coordonnatrice de la Cellule ¢@t-enfance.

Un entretien supplémentaire a été réalisé aupm@sedpersonne responsable d'un collectif
petite enfance dans deux arrondissements marseillai

Quant aux responsables d’établissement, 12 emiscbiet eteé effectués a Marseille aupres de :
- Trois créches municipales :

o Deux créeches (une de 42 places et une de 50 plasitges dans un quartier
excentré et populaire, ayant un projet d’accuedl elgfants de mamans incarcérées
du fait de la proximité d’une prison ;

o Une creche de 90 places située au centre ville.
- Six creches associatives :
0 une créche parentale dans un quartier défavorisé

0 un centre social qui organise une creche multi-@itaune halte-garderie et un lieu
d’accueil parents-enfants,

o trois creches au sein desquelles participent deseprises (dans le conseil
d’administration et dans le financement) sous dedatités variées : la premiére
au centre ville, la deuxiéme sur un parc dactg/itéa troisieme en milieu
hospitalier ;

0 une association issue d’'un mouvement familial guegrois créches et qui est en
train d’en créer deux supplémentaires.

- Deux entreprises de crechas. des sociétés dont I'objectif est d’aider a la tiodaet/ou
a la gestion de créches d’entreprise, actives goREACA ;

- Un relais d'assistantes maternelles (dont le esectouvre plus de 700 assistantes
maternelles
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En Meurthe-et-Mosellg 4 entretiens aupres des acteurs institutionmglsancerné :

- La Mairie de Nancy : 2 entretiens (dont un aueReetite enfance du Centre Communal
d’action sociale — CCAS et un auprés de I'éluetarge de la petite enfance)

- Le Conseil général (circonscription PMI de Nanc¥)entretien
- La CAF de Meurthe et Moselle (direction actiociate) : 1 entretien

Quant aux responsables d’établissements, six mmtsebnt été réalisés aupres des services
suivants :

- une créche municipale multi-accueil nouvellemaige en place et regroupant en son
sein un service de creche familiale et le serviaeadieil innovant arc en ciel

- une créche hospitaliere

- trois creches associatives, dont une rattachéeéaeau de la croix rouge, une
anciennement parentale et a gestion innovante et anciennement parentale
également, faisant partie d’'un réseau plus largmpcenant 5 structures sur le
département dont une autre a Nancy.

En Seine-Saint-Denisune grande partie de I'étude de cas a consigprandre contact avec
les principaux responsables de la Mairie de Moilireiwm Conseil général et de la CAF,
contactés antérieurement lors d’une recherche passé

Huit entretiens ont été réalisés aupreés des adteimutionnels suivants :
- Mairie de Montreuil : 4 entretiens dont un avédtul a la petite enfance.

- Conseil général (service des creches départefasrgaservice PMI et action sociale) : 2
entretiens

- Schéma départemental de la petite enfance rétemt aupres du responsable

- CAF (direction de I'action sociale) : 1 entretien

Quant aux responsables d’établissement, six emtietint été menés aupres de :
- 2 directrices de creche municipale

- 1 directeur de creche départementale

- 1 directrice de creche associative

- 1 directrice et un Président de creche parentale

- 1 entretien avec la future responsable du sepatitse enfance
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