CHAPITRE I

LA CONSTRUCTION D'UNE POLITIQUE GLOBALE
DE LA PETITE ENFANCE

“Bien que depuis 1982 la mise en ceuvre de la décentralisation ait accompli de réels
~progrés en France, la définition de T'organisation des pouvoirs publics reste encore
~marquée par une défiance du local. I n’est pas rare qu'une progression des
“responsabilités locales soit rapidement atténuée par des mesures dordre fiscal,
‘judiciaire ou administratif qui en limitent la portée?. L'activité des élus locaux se
- développe donc dans un contexte institutionnel complexe, alors que la grande majorité
- d’entre eux n'exercent leurs responsabilités politiques qu'a temps partiel.

- Cest pourquoi les collectivités locales ont tendance a privilégier leur rdle gestionnaire
sur leur réle politique, en exergant essentiellement leurs responsabilités sur les activités
dont elles assurent le financement sans s'autoriser, sinon exceptionnellement, a réguler
€s autres. '

_-__C-’_est particulierement vrai en matiére sociale, ol il est rare que les villes (voire les
. départements) aient réellement planifi¢ e développement de 'offre de services dans sa
diversité publique et privée. Ainsi en matiére d’accueil de la petite enfance {comme en
_ matiére gérontologique d’ailleurs), en réponse 4 une pression de la demande sociale, les
“villes ont d’abord le réflexe de I'organisation directe de la réponse, en fonction des
‘mayens dont elles disposent. L'accueil collectif de la petite enfance est donc avant tout
‘d’essence municipale.

:Si cette situation peut étre comprise et justifiée tout particulierement dans "hypothése
“d'une carence de linitiative privée, elle n'en comporte pas moins de lourds
“inconvénients. Les villes risquent en effet de consacrer I'essentiel de leur réflexion a la
‘Tationalisation de leur propre offre de service, alors que la population souhaite en
1éalité une rationalisation de I'ensemble de I'offre de service, qu’elle soit publique ou
B privee, collective ou individuelle.

._:27 Parmi ces mesures, an peut citer la transformation d'un grand nombre de recettes percues directement par les collectivi-
=~ €5 locales en contributions octroyées par I'Etat, le renforcement de la tutelie sur les emplois avec un encadrement nor-
matif de plus en plus éwroit, la mise en cause systématique des maires pour des affaires de sécurité...




Les familles plébiscitent 1a mairie dans un rdle d'orientation face 3 un probléme
rencontre dans P'exercice de leurs responsabilités. Cette recannaissance de la légitimité
municipale a €té particulierement mise en relief dans des études sur le soutien au
vieillissement®. Leurs enseignements peuvent valoir pour le secteur de la petite enfance.
1l est donc indispensable que les villes puissent organiser les conditions permettant la
neutralité de leur position au regard des différents prestataires {accueil collectif ou
accueil familial), pour pouveir jouer pleinement ce rdle d’interface entre les habitants
et I'offre de service social.

Dans cette hypothése, on peut donc penser que les villes seront amenées & déléguer de
plus en plus la gestion de prestations afin de privilégier leur responsabilité de régulateur
de P'offre de service. Tout appelle & ce repositionnement stratégique®. Que I'on se place
du cdté des habitants ou du coté du monde institutionnel, les villes sont reconnues
dans une légitimité naturelle 3 organiser, coordonner et promouvoir 'offre de service,
dont on sait qu'elle est aujourd'hui davantage individuelle et privee que collective et
publique, et qu’elle concerne aussi I'école et le monde des loisirs.

Pour y parvenit, les villes doivent donc préciser les objectifs de leur politique de la petite
enfance (section 1) et organiser les conditions de sa réalisation (sectionn T1), afin
qu'indépendance et transparence de leur réle sofent garanties.

Section |
Les objectifs d'une politique globale de la petite enfance

Le role des communes en mati¢re d’accueil de la petite enfance est plus étendu qu'il n'y
parait. On oublie souvent leur responsabilité dans le fonctionnement des écoles, non
seulement en ce qui concermme la gestion et l'entretien des locaux, mais aussi
I'organisation des cantines, des permanences d'accueil etc. On ignore aussi souvent le role
déterminant des villes dans I'organisation des loisirs des enfants, dont elles mesurent
Vintérét particulierement en rvaison de leur fonction de socialisation. Clest pourquoi
aujourd'hui, complétant la dynamique des contrats établis entre les CAF et les villes
(« contrats enfance »), les « contrats temps libre » se multiplient pour offrir aux enfants et
aux jeunes des chances renforcées d’accés a la culture, au sport ou a la citoyenneté,

Les communes peuvent donc étre considérées comme 1'un des interlocuteurs principaux
des familles dans les besoins d’accueil, d’éducation et de loisirs de leurs enfants, au
demeurant souvent complémentaires. Or paradoxalement elles sont encore rares 3
embrasser globalement ces diverses responsabilités, ce qui aurait pourtant lintérét
d'apporter une réponse centralisée et coordonnée aux familles. La gestion de ces activités
reste segmentée, alors qu’on attend des villes une politique plus unifiée de Penfance.

Fort heureusement au niveau de la petite enfance une évolution se dessine depuis
quelques années, visant & mettre en place les conditions d'une approche globale des

28 Voir étude de 'Odas : Villes, personnes dgées et emplois de prorimité, Les Cahiers de 'Odas, 1995,

29 Notons toutefois que T'aiourdissement des contraintes de conventionnements sur fonds publics, liés au légitime désir de
lisibilité dans I'usage de ces fonids, inciterait plutét les communes a fonctionariser le personmel des structures associatives,



tactions qui leur sont destinées. Dépassant leur role traditionnel de gestionnaire

déquipements et de services, un nombre croissant de villes s’engage progressivement

“dans une demarche de regulation de Toffre d’accueil et de loisirs proposée aux jeunes

'_enfants, quelle qu'en soit la nature. Cette régulation® peut &tre plus ou moins prononcée,

< mais elle se déroule généralement en partant d’une clarification des enjeux (paragraphe

:':f_}], favorisant la wise en ceuvre d’'une approche prospective {paragraphe 11), pour
promouvoir et coordonner I'offre dans sa diversité (paragraphe ).

I - La clarification des enjeux

© L'évolution des modes d’accueil de la petite enfance montre I'intérét politique porté par
“les décideurs Tocaux & ce secteur d’activité, méme s'il est vrai que la mise en ceuvre des
* contrats enfance et des contrats temps libre y a aussi contribué.

" En revanche, il est plus rare que les responsables locaux s’attachent 3 examiner ensemble

la diversite des enjeux autour des politiques petite enfance. 11 s’agit en effet de

:'s"interroger préalablement sur le projet social de la collectivité, les valeurs qui le fondent,
“et le lien qui existe avec les politiques en direction de I'enfance.

© Arun moment ot la societé frangaise est confrontée & une crise identitaire, qui n'épargne
pas ses relations a I'enfance, mais aussi & une crise d'organisation avec la précarisation de

I'emploi et la réduction du temps de travail, I'intérét de cette réflexion sur les valeurs et

- enjeux se trouve renforce. 11 s’agit en effet d’établir en quoi les politiques de Penfance
- pourraient participer au maintien de la cohésion sociale, par la résorption du déficit de

lien social et de citoyenneté, et en répondant aussi au déclin démographique et aux
inegalités territoriales de ce déclin. Autrement dit en quoi les politiques de I'enfance

“peuvent participer au développement social, mais aussi au développement local.

L.1 - Politiques de I'enfance et développement social

La lutte contre les inégalités et la recherche d'intégration des personnes marginalisées
commencent le plus tot possible. C'est déja en soi une source de légitimité suffisante pour
les politiques de soutien a I'enfant.

Aujourd'hui se greffe un nouveau défi : celui de la progression du nombre d’enfants en

- danger, qui concerne 'ensemble de la société. Bien que la France ait mis en place un

certain nombre de filets de protection contre la pauvreté, le nombre d’enfants en danger
et d'adolescents désaffiliés progresse. L'exclusion n'est pas faite que de précarité
economique, elle est aussi faite de précarité relationmelle et éducative,

Une politique d’accompagnement de T'enfance ne peut donc se limiter & étre une
politique d’accueil de I'enfance. Elle doit étre plus transversale et s’appuyer sur I'ensemble
des leviers concourant 2 la socialisation de Penfant. Une politique municipale de 'enfance
devra donc étre construite en étroite collaboration avec celle de I'Education nationale, de

30 Par « régulation » on entend ici, conformément & la définition du « Rohert » : « e Jait d'agir sur un systéme com-
Piere et done de coordonner les actions en vue d’obtenir un fonctionnement correct ef régulier ».




ta Prévention matemnelle et infantile, mais aussi avec toutes celles qui contribuent aux
loisirs de I'enfant et de sa famille.

De plus, c’est dans ce domaine que pourront étre expérimentées avec quelque chance de
succes les initiatives volontaristes tendant & recréer du lien social entre groupes sociaux
confrontés aux mémes difficultés. Ce n'est pas un hasard si la Délégation interministérielle
a la famille a fait des réseaux de soutien a la parentalité un axe prioritaire d'intervention.
Par I'enfant il est possible d’atteindre la famille, puis les familles, et ensuite I'ensemble du
quartier. Les politiques de "'enfance pourraient trés vite s'imposer comme fer de lance du
développement social.

1.2 - Politiques de 'enfance et développement local

Quasiment inexistante il y a vingt ans, I'action municipale dans le développement local a
pris depuis lors des formes extrémement variées. On recourt aussi bien & un soutien direct,
a travers des aides financitres et des incitations fiscales notamment, qu’a la réalisation
d’actions plus structurantes (développement d’infrastructures et de services) pour rendre
le territoire d’accueil des entreprises plus séduisant.

En effet, si les politiques de I'enfance semblent surtout jouer un role dans le soutien aux
parents ayant une activité professionnelle ainsi qu’en matiére démographique, il n’est
cependant pas négligeable en ce qui concerne I"'aménagement du territoire

C'est une des raisons qui explique que, parallélement aux CAF, les caisses de la Mutualité
sociale agricole se soient tres fortement impliquées en la matiére® et que la politique de
la ville se sente aussi trés concernée.

On peut donc affirmer que si une équipe municipale entend donner au développement
social et au développement local une dimension prioritaire, elle devra nécessairement
penser a y impliquer les politiques de Penfance. On est bien loin du r6le traditionnel des
maires adjoints chargés de 'enfance, essentiellement mobilisés par la gestion des modes
de garde. Leur rdle est maintenant et avant tout un role stratégique.

II - L'approche prospective des besoins

Les caractéristiques socio-démographiques de la société pesant considérablement dans Ia
définition des besoins en matiére de soutien & l'enfant, leur évolution devra étre
particuliérement observée afin d’adapter les objectifs des politiques de I'enfance. A
diverses reprises ces dernieres années les édiles locaux ont été surpris par I'évolution
parfois chaotique de la demande en matiére d’accueil. Or celle-ci continuera d’évoluer.
Dans Tavenir, 'impact de la réduction du temps de travail, mais aussi la reprise de
I'emploi, joueront un rdle considérable sur cette demande. 11 faut donc anticiper les
besoins en organisant une démarche de conmaissance des attentes actuelles mais aussi
futures des familles.

31 A Torigine de nombreux projets de haltes-garderies itinérantes ou de mini-créches en milieu tural, les MSA partici-
pent financierement & I'investissement et au fonctionnement de ces équipements, souvent avec e concours des
Conseils généraux.
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Mais la prospective en matiere sociale est d'une rare complexité, elle nécessite
enéralement une démarche partenariale (voir infra), et souleve une multitude de
ro'b]emes lors du recueil de l'information (11.1) qui n’empéchent cependant pas les
ommunes de s’engager de plus en plus activement dans cette voie (11.2).

Les difficultés du diagnostic

es différentes enquétes de terrain ont permis de vérifier la forte sensibilisation des
'gp’o‘ﬁéables locaux & T'utilité du diagnostic social, elles ont aussi fait apparaitre un
ertain  découragement face aux difficultes de la démarche. Faute de soutien
"éthbdologique, ue ce soit au niveau du département, d’une unité territoriale ou de la
ommune, en zone rurale ou urbaine, 1"établissement d’un diagnostic social semble hors
-pdrtée pour les acteurs de terrain.

st vrai qu'une analyse locale de I'offre et de la demande par les collectivités suppose
travail de collecte et d’exploitation statistique qui nécessite compétence et expérience,

1l faut d’abord recenser des informations provenant de sources diverses : CAF, collectivités
cales, DREES, Education nationale, INSEE etc., pour définir notamment le nombre de
laces offertes dans les structures collectives, le nombre d’enfants concernés, le taux
d'emploi des méres, le nombre d’enfants accueillis & deux ans a I'école maternelle...

insi, estimer le nombre d’enfants utilisateurs d'un mode de garde nécessite de
mbreuses démarches. Si les municipalités connaissent en effet le nombre d’utilisateurs
es creches gérées ou financées par elles, elles n'ont pas directement accés aux
informations détenues par e Conseil général ou la CAF sur les assistantes maternelles et
n peuvent appréhender le role des gardiennes non agréées et des employées de maison.

faut aussi engager des études complémentaires pour mesurer les évolutions. Ainsi,
connattre avec le maximum de précision le nombre total d’enfants de la naissance a six
ans sur la commune suppose de tenir compte des arrivées et des départs de ces enfants
et de leurs parents. Cela nécessite des calculs correctifs par rapport aux recensements de
la population. Dans le domaine de 'accueil temporaire, mesurer la demande potentielle
se révele plus délicat encore. Les donnees les plus utiles semblent étre le nombre d'enfants
avec un parent au foyer, ainsi que ceux dont un des parents travaille a temps partiel. Ces
© données permettent de déterminer le nombre d'utilisateurs potentiels. Malheureusement,
“sauf au moment du recensement®, ces informations n'existent pas et doivent donc &tre
- Teconstituees par la municipalité.

-+ Enfin, le facteur temps s’avére une contrainte essentielle. Dans le contexte économique
- el social actuel, les situations et les besoins évoluent extrémement vite tout
- Pparticuliérement en matiére d'accueil de la petite enfance. Entre le reperage des besoins,
~ leur traduction en termes statistiques et la mise en ceuvre des réponses s'écoule une
* periode au cours de laquelle ces besoins peuvent changer (variation du taux de chdmage

32 Rénovation du recensement de la population ; 1a réforme des recensements, quand elle entrera en application, amé-
liorera fortement la connaissance statistique des populations. 11 est en effet prévu, & partir de 2004, un recensement
annuel sur échantillons représentant un cinquitme des quartiers ef des petites communes. Ainsi, en ¢ing ans, fa tota-
lité de Ja population aura été recensée. A partir de 2006, on disposera d’une mise & jour annuelie au niveau commu-
nal et méme infracommunat.
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L'implication de tous les partenaires dans le diagnostic :
L'Atelier petite enfance du Rhéne (APER)

Les communes du Rhéne disposent depuis 1985 d'un service technique cofinancé par le Conseil
genéral et les CAF, I'Atelier petite enfance du Rhéne. Cet Atelier n'a pas de personnalité juridique
propre. Tout autant que sa vocation technique, cette double paternité lui confére un caractére neutre
apprécié des communes qui recourent 3 ses services.

Deux missions essentielles sont confides 3 |'Atelier: La premiére consiste & rassembler & I'échelon du
département I'information utite 4 la compréhension du systéme de garde, & la formaliser et 3 élaborer
des propositions d'actions. La seconde a pour objet de soutenir une démarche identique & I'échelon
communal : en accord avec les municipalités, I'Atelier apporte son concours aux groupes locaux
rassemblant I'ensemble des partenaires chargds de dresser un diagnostic et de formuler des
propositions aux élus. Depuis sa création I'Atelier est ainsi intervenu sur 180 communas dons fa quasi
totalité des villes de plus de 10 00G habitants,

Mise en czuvre de la démarche

LAtelier a créé en 1989 un tableau de bord départemental qui propose 2 intervalles réguliers une
vision synthétique et chiffrée du systéme d'accueil permanent et temporaire en vigueur sur le
département. [l sert 3 la fois de base & une observation départementale partagée et de référance & des
tableaux de bord communaus,

Trois types d'informations figurent dans le tableau de bord ;

> |e suivi de i'évolution de I'offre : financements et volumes d'activité :

> les indicateurs de contexte sur les famillas

> les orientations du systéme d'accueil sur te contenu de activité ;

Le tableau de bord s'appuie sur des informations détenues par Je Conseil général, les CAF |'Education

nationale et les Directions départementales des affaires sanitaires et sociales, et de la jeunesse et des
sports.

Lune des principales originalités du tableau de bord est la collaboration avec IEducation nationale :
{Académie recueille, lors de l'enquéte rationale réalisée 3 la rentrée aupres de toutes les écoles
maternelles, une fiche complémentaire sur les modes de garde précédant I'entrée & I'école.

impact de la démarche :

> elle a contribué a clarifier le jeu institutionnel en mettant en évidence la contribution réelle de
chague partenaire. Elle a notamment permis fa reconnaissance du rdle moteur des municipalités et

’

de I'apport spécifique de |'échelon départemental, 3 savoir la régulation ;

> elle a par aifleurs favorisé la prise de conscience collective de certains grands déséquilibres : répartition
trés inégale des sommes investies par la collectivité, ignorance de certaines ressources, etc.;

> enfin, elle a ét€ 'cecasion de prévenir certaines difficultés : 3 titre d'exernple face 4 la multiplication
du nombre d'associations gestionnaires, un service d'aide i la gestion a été mis en place 3 leur
intention.

Il serait souhaitable d'ouvrir la dimension d'observation de accueil de fa petite enfance i l'examen
attentif de la situation des familles rencontrant de fortes difficultés. Ce rapprocherent permetirait alors
de s'interroger sur les points suivants :

> est-ce que Foffre est suffisante et adaptée pour couvrir les besoins des familles en matidre d'accueil
de leurs enfants de la naissance & six ans ?

= est-ce que ['offre d'accueil intégre des objectifs de prévention sociale ?

Contact : Atelier petite enfance du Rhéne - 31 rue Mazenod - 69003 Lyon -Tél.:04 78 [4 52 90



et du temps partiel, turn-over important de la population dans certains quartiers...). En
" outre la sensibilité aux modifications téglementaires est tres importante et peut
" pouleverser les situations tres rapidement. Cette tres grande volatilite des besoins pose
" donc a tout promoteur d'équipements et de services d’accueil de la petite enfance de
- redoutables problémes.

' Le diagnostic n’'est donc concevable qu'a Vissue d'un processus complexe d’organisation
: .:du partenariat et de la démarche de collecte et d'interprétation des données. 1 faut
pourtant Pengager, car cette connaissance des besoins est necessaire non seulement pour
rationaliser les choix des communes mais aussi pour leur permettre de jouer un rdle tres
attendu de la population : celui de conseil dans sa recherche de solutions .

" 11.2 - La mise en ceuvre du diagnostic

- Cest pourquoi, malgré ces difficultés, on peut observer avec satisfaction que de plus en
- plus de villes s’engagent dans une démarche prospective conformément aux termes de la
- loi du 25 juillet 1994 qui recommande un schéma local de la petite enfance®. Déja en
1996, cinquante-quatre villes de plus de 30 000 habitants interrogées déclaraient avoir
réalisé un schéma local de la petite enfance ou éfre en train de le réaliser, soit environ
une ville sur quatre.

On peut par ailleurs observer que, avec ou sans schéma, une ville sur deux déclare avoir
réalisé en 1999 une analyse de besoins, contre moins d’une ville sur trois en 1996. Méme
si ces démarches sont de qualité trés inégale, elles témoignent d'un souci largement
partagé de connaissance depuis I'établissement des contrats enfance. Les études de
diagnostic sont en effel souvent liées & ces contrats auxquels il est presque toujours fait
référence. La CAF donne a minima des conseils de méthode, tout en étant fréquemment
- partenaire dans I'élaboration du diagnostic. On notera en particulier la diffusion de la
méthode mise au point depuis 1985 par I'Atelier petite enfance du Rhéne (APER},
structure montée en commun par la CAF et le Conseil général du Rhone pour aider les
communes 4 élaborer leur diagnostic (voir encadré).

Les diagnostics réalisés s’appuient a minima sur les informations recueillies auprés des
divers acteurs de 'accueil de la petite enfance. 1ls peuvent comporter aussi des enquétes
aupres des usagers des structures sur leurs attentes et leur satisfaction.

En revanche, les enquétes menées auprés de I'ensemble des parents de jeunes enfants
sont encore rares. Seules quelques villes s’y sont engagees, dont la ville de Creil®. Fort

33 Voir annexe 4 : « Le diagnostic partagé dans le domaine de la petite enfance, principes et méthode »,

341 s'agit de parvendr, en concertation avec les associations et organismes concernés, a effectuer I'inventaire des équi-
pements, services et mode d'accueii de toute nature existant pour 'accueil des enfants de moins de six ans, a recen-
ser la nature des besoins en ce domaine et 4 préciser les perspectives de développement des équipements et services.
Ce schéma est adopté par le conseil municipal.

35 La ville de Creil a réalisé avec la CAF en 1898 une éiude auprés des parents sur les besoins en matiére d'accueil concer-
nant les enfants de moins de trois ans. Au-deld des questions de contexte classiques, cette enquéte aborde coneréte-
ment P'appréciation des parents quant aux solutions de garde choisies et leur demande de préciser les raisons d'insa-
tisfaction éventuelle. Elle a &té réalisée au domicile des parents par deux enquéteurs rémunérés par la ville, Elle a per-
mis de conmaitre les différents modes de garde des enfants de fa municipalité et de repérer les heseins prioritaires. En
paralléle, 1a ville a monté une enquéte en direction des assistantes maternelles afin d'avoir une connaissance de I'of-
fre de service privée et des éventuelles possibilités d'accueil. Contact : service petite enfance 03 44 29 51 75




heureusement quelques départements particuliérement concernés par ce probléme
comme ceux de la Région parisienne s’y intéressent aussi. Ainsi le Conseil général des
Hauts-de-Seine a-t-il organisé en 2000 une enquéte auprés de la population concernant
les attentes et les pratiques en matiére de garde d’enfants.

Signalons enfin que quelques villes ont choisi d’approfondir leur diagnostic sur certains
quartiers en difficulté, avec parfois des méthodes participatives qui sont autant
d’occasions de mobiliser parents et professionnels de proximité. Ainsi la ville de Lille a-t-
elle organisé des mécanismes de concertation particulierement efficaces, mobilisant, au-
deld des professionnels et des usagers des structures, les associations concernées et
I'ensemble de la population. La ville de Chalon-sur-Sadne a suivi la méme méthode sur
un quartier.

11 reste & batir des indicateurs pour mesurer Pimpact d’actions volontaristes concernant
les populations exclues ou en voie d'exclusion.

I - La coordination de I'offre d’accueil

La coordination de I'offre ne correspond pas seulement & un besoin d’optimisation des

_réponses. Elle répond aussi & un besoin de la population soucieuse d'obtenir des
communes une information sur les différentes composantes de 'offre d’accueil et des
garanties sur leurs performances. Or si les communes contrdlent directement 'essentiel
de T'offre collective, elles n'ont aucune responsabilité juridique sur I'offre individuelle.
Elles vont done devoir s’attacher & la promotion et 4 'amélioration de cette offre pour
consolider leur Iégitimité d’organisateur de I'ensemble de I'offre d’accueil. Pour y parvenir,
les communes doivent non seulement organiser la fonction d’information des familles
(1.1), et s’attacher aussi 3 promouvoir I'offre d’accueil individuel {1.2), mais aussi
insuffler un esprit de coordination grice a des actions d’animation et de formation
appropriées (11.3}.

1.1 - La centralisation de l'information

Cette fonction est encore assez peu développée, car elle nécessite en amont une
organisation particuliérement soignée.

Il faut d'abord connaitre 'offre collective publique mais aussi privée (associative ou
autres). Or les communes nont pas toujours accés & cette information. De plus, pour
pouvoir dresser I'état des demandes correspondantes épuré des doubles comptes, il faut
organiser un traitement centralisé des demandes. Pour conmaitre l'offre individuelle, une
liaison doit s’établir avec 1a PMI, qui, de par sa mission d’agrément, détient une liste
exhaustive des assistantes materneiles. Certes cette liste ne permet pas de répondre 2 la
question de la disponibilité des assistantes maternelles agréées, mais elle a le mérite de
faciliter le repérage territorialisé par quartiers. En outre rien n’empéche de tenir un fichier
des assistantes maternelles disponibles, ce que facilite 'existence des relais d’assistantes
maternelles.



orsque cefte organisation sera mise en place, il sera alors possible de simplifier les

émarches des familles.

En revanche pour répondre a leur demande de conseil et d’orientation, les villes devront
<¢ retirer progressivement de la prestation directe, en faisant appel notamment a la
déiégation de service. 1l sera alors possible, grace a la neutralité de la ville au regard de
"offre de service, de jouer activement un réle de conseil en s'appuyant sur des démarches
q{j'i'p'ourront s'inspirer d’initiatives déja engagées, comme a Versailles™.

) - La promotion de I'offre d'accueil individuel

Mérmmie si leur activité est principalement consacrée a la gestion des services d’accueil
sollectif, les villes indiquent clairement dans Penquéte de 1999 leur souci de diversifier
aﬁjburd’hUi les possibilités d’accueil, en évitant que ne se concentrent toutes les
demandes sur les structures collectives. L'observation des besoins, qui montre la diversite
des situations et des demandes, les y pousse d'ailleurs fortement.

Toutefois ce n'est que tres exceptionmellement que les communes soutiennent
financierement le recours a la garde individuelle, tant en ce qui concerne la garde
d'enfant au domicile des parents que I'accueil par une assistante maternelie & son propre
domicile. Les responsables locaux considérent en effet que cette offre est déja soutenue
ﬁar I'existence des prestations familiales {AGED et AFEAMA) que la France est un des raves
pays a offrir. Concrétement, seules 8% des villes de plus de 30 000 habitants proposent
un complément & 'AFEAMA. La Région parisienne se distingue, avec le développement
d'aides complémentaires destinées & compenser le déficit de places en structures
collectives. C’est notamment le cas de la ville de Paris qui a mis en place une « Allocation
'Péris—Petit enfant », mais aussi de la ville d’lssy-les-Moulineaux qui subventionne pat
ailleurs directement les assistantes maternelles”.

36 Dans cette ville des réunions d'information sur les modes de garde, destinées aux futurs parents, sont organisées au
relais Parents-Assistantas maternelles, deux fois par mois en soirée. Elies sont animées par la directrice du relais, avet
la participation d’une pugériculirice de PMI, d'une direcirice de créche collective municipale et d'une responsable d'as-
sociation de garde & domicile. Elles ent pour objectif de donner une information sur 'ensemble des modes d'accueil
de 1a ville (structures publiques, privées, assistantes matemnelles indépendantes) en précisant 'organisation, la spécifi-
cité, les intéréts et les limites de chaque mode d’accueil. Par ailleurs, une simulation des cofits de chague solution est
réalisée sur la base des données transmises par les parents {dge de I'enfant, nombre de jours de garde souhaités, nom-
bre d'enfants & charge, revenus mensugls nets}. A lissue de ces réunions les parents sont encouragés & rencontrer la
ditectrice de créche de leur guartier, afin de connaitre le projet et Vorganisation interne de la créche.

37 Depuis le 1+ octobre 2000, Ja ville de Paris propose une aide financiire en faveur de 1a garde d’enfant & domicile ou

chez une assistante matemnelle agréée : FAllocation Paris-Petit Enfant. Elle s'adresse aux familles parisiennes ayant a
charge au moins un enfant 3gé de mains de trois ans et selon certaines conditions de résidence. Pour la garde & domi-
cile, cette allocation mensuelle, qui s’ajoute donc a 'AGED, est de t 700 F ou 2 500 F en fonction des revenus. Pour
la garde chez une assistante maternelie, cette allocation est réservee aux personnes ayant moins de 25 000 F par mois
et s'éleve de 250 F a4 2 500 F par mois en fonction d'un baréme de ressources.
Face 3 V'arrivée importante sur son territaire de jeunes familles avec enfants, la ville d'lssy-les-Moulineaux a fait de
fa politique enfance une priorité, Pour favoriser le choix de ces familles, elle développe tant Paccueil collectif que la
garde privée. Ainsi pour aider les familles & faire appel a une employée, une allocation de garde a domicile est pro-
posée en fonction des revenus : de 500 F & 2 000 F par mois et s'applique aux revenus inférieurs 4 25 000 F par mois.
Par ailleurs 1a ville souhaite revaloriser aide différentielle pour I'emploi d’'une assistante maternelle en apportant une
aide a Finstallation pour les nouvelles assistantes. 1l s’agit d'un apport de 3 000 F en bons d'achat pour du maiékiel
de puériculture. L'objectif est donc de promouvoir cette profession. Enfin, Issy-les-Moulineaux ouvre un deuxieme
telais avec le soutien financier de la CAF qui permet de financer le nouveau recrutement effectué.




En revanche, les villes sont de plus en plus nombreuses 4 vouloir s'impliquer dans 1a
promotion de I'offre individuelle, en s’attachant a participer & 'amélioration de 'accueil,
tout particulitrement en ce qui concerne les assistantes maternelles agréées. Ainsi,
encouragées par la CAF, un grand nombre de villes n’hésitent pas a participer 4 la création
et & la gestion des relais assistantes maternelles (RAM).

Ces relais assistantes maternelles se développent rapidement : 312 relais existaient en
1996, 558 en 1998, et la CNAF en prévoyait 756 4 Ta fin de I'année 2000. Prés d'ume ville
sur deux interrogées par 1'0Odas en 1999 avait un ou plusieurs relais sur leur territoire,
dont plus de la moitié & gestion municipale.

En outre, les attributions de ces relais s'amplifient, conformément aux aspirations de la
CNAF qui les définit comme des lieux d'information, de rencontre pour les assistantes
maternelles et d'échange avec les parents, en vue d’améliorer la qualité de 'accueil des
enfants a domicile.

Selon les responsables municipaux interrogés en 1996, ces relais étafent avant tout des
lieux de promotion de I'offre et de 1a demande, avant d’étre un lieu de rencontie pour les
assistantes maternelles et d’échange avec les parents. En 1999, leurs missions ont évolué
: ils assurent de plus en plus une fonction d’animation et de mise en réseau des
assistantes maternelles, mais aussi de formation permanente en liaison avec 1la PMI.
D’autre part des activités de plus en plus diversifiées sont proposées aux enfants, et
parfois méme aux parents (rencontre et découverte autour du jeu, conférences éducatives
ouvertes a tous...). Les RAM peuvent alors devenir aussi un outil de prévention.

1l reste que le développement de ces dynamiques de rencontre et de réflexion se fait
encore la plupart du temps sans lien avec les professionnels des structures collectives, tant
il est vrai que la compiémentarité des modes d’accueil est encore davantage a T'état de
souhait que de réalité.

.3 - L'animation de la coordination

Pour parvenir & cette coordination effective, une majorité de villes ont aujourd’hui pu se
doter d'agents de coordination (coordonnateurs de la petite enfance}, grice au concours
des CAF. Selon une enquéte récente de la CNAF réalisée par le CRESAS-INRP aupres des
442 villes de plus de 10 000 habitants, on dénombre 210 coordonnateurs petite enfance.
1l ressort que ce sont surtout les villes de plus de 100 000 habitants qui ont un
coordomnmateur petite enfance (82%). En revanche, les villes de 10 000 3 20 000 habitants
sont minoritairement impliquées dans la démarche (28%).

Ces coordonnateurs sont en majorité des puéricultrices en fin de carriere, les autres se
répartissent entre professionnels issus du travail social (éducateurs et assistantes sociales)
et quelques administratifs.

Leur principal rble consiste a créer des liens entre équipements et services, afin de
développer une culture commune du service a4 l'enfant. Pour y parvenir, ces
coordonnateurs mettent en place des actions de formation transversale, mais aussi des
groupes de réflexion dans lesquels ils s'impliquent généralement en tant qu'animateurs,
Enfin ces coordonnateurs sont souvent a I'origine des projets innovants, comme les
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classes et actions passerelles, qui apparaissent comme « des situations particulierement
—worables au dépassement des étanchéités des univers culturels »°.

L*ap'pfoche globale des politiques de T'enfance n'est encore qu'une perspective. Sa
construction passe par la mise en ceuvre de stratégies finement e¢laborées de
cJoisonnement des organisations et de construction d'un partenariat de conviction.

Section Il
Les conditions d'une politique globale de la petite enfance

En 1999, la volonté de construire une politique municipale transversale de Tenfance et de
a jeunesse est affirmée par trois villes sur quatre. C'est ce qui ressort de l'enquéte de
I'0das aupres des villes de plus de 30 000 habitants. Pourtant la mise en ceuvie de cette
transversalité reste encore trés inégale. 11 est vral qu'elle nécessite une tres forte
impﬁcation des vesponsables locaux pour bousculer tout a la fois les cloisonnements
politiques et administratifs internes (paragraphe 1) et externes (paragraphe 11).

I - L’approche globale dans I'organisation municipale

“Réussir a organiser la transversalité des politiques municipales de I'enfance n'est pas
“simple. 1 faut d'une part veiller a la cohérence de P'approche politique et administrative,
“mais aussi 4 la bonne articulation de la premiére et de la seconde. Sans une forte
“conviction, fondée sur la clarification des enjeux {voir supra), il sera difficile d’y parvenir,
" compte tenu de la prégnance des habitudes et des intéréts catégoriels. Clest pourquoi la
_traduction dans les faits d’une évolution de la stratégie interne engagée par un maire
- peut se mesurer en premier lieu & travers les choix quil effectue Tors de fa répartition des
~18les au sein de son équipe municipale. Mais le volet organisation pelitique & lui seul
serait insuffisant s'il n'était relayé en aval par une organisation administrative cohérente
avec les orientations definies.

[.1 - L'organisation politique

La responsabilité de la politique de la petite enfance est organisée dans les villes de plus
de 30 000 habitants selon deux scénarios. Dans un cas sur deux cette responsabilité est
confiée 2 un adjoint au maire affecté exclusivement & cette fonction (c’est notamment e
cas pour les villes les plus grandes). Dans les autres cas cette responsabilité est confiée a
T'adjoint du social, chargé par ailleurs de la gestion de Pensemble des affaires sociales.

1) Le choix d'un maire-adjoint chargé de la petite enfance

Ce choix s'explique principalement par Pampleur de la charge de travail qui dans les
grandes villes notamment nécessite de s'y dédier pleinement. 1l s’agit en effet non

38 In Les coordonnatenrs et la coordination de la petite enfance dans les municipalités, par 0. Baudelot et 5. Rayna,
synthése de rapport CRESAS-INRP, 1999




seulement de participer a la bonne marche des services, mais aussi d'étre a I'écoute des
familles tout en préparant les orientations du futur. Or dans ce secteur d’activité se posent
de nombreux problémes de sécurité et d’adaptation de I'offre de service. En outre
T'activité relationnelle de 'adjoint est trés dense car le secteur concerne une multitude de
familles et une trés grande diversité de partenaires. Enfin, on I'a vu, la perméabilite de ce
secleur aux changements socio-démographiques nécessite une attitude de veille
permanente.

Le choix d'un adjoint ayant cette seule responsabilité peut donc étre compris. Mais il
comporte un inconvénient : celui de ne pas simplifier I'articulation avec les autres actions
municipales axées sur la lutte contre I'exclusion mais aussi sur Ia préservation du lien
social.

2} Le rattachement de la petite enfance & I'action sociale™

On pourrait penser que le choix de rattacher cette responsabilité au maire-adjoint charge
de P'ensemble du social répond & cette préoccupation. Or majoritaitement la réponse est
négative, car Fimportance du domaine social est telle qu’il est rare qu'un seul élu puisse
porter a lui seul la responsabilité de la coordination générale des politiques & vocation
sociale, tout en suivant par ailleurs leur traduction opérationnelle.

Une minorité de communes ont donc choisi une voie intermédiaire. On cherche a concilier
la recherche de transversalité nécessaire dans le secteur social et le suivi effectif d'un
secteur d’intervention lourd de responsabilités en s’appuyant sur un maire-adjoint épaule
par d'autres adjoints, ou conseillers municipaux délégués.

La responsabilité de cet adjoint porte sur la coordination de I'ensemble de I’action sociale,
en y incluant avec la politique de I'enfance les affaires sociales stricto sensu, mais aussi
I'enseignement, voire le sport, la culture... A ses cotes, les autres ¢lus ont des délégations
a vocation plus opérationnelle, comprenant plus directement la mise en ceuvre des
objectifs de gestion et de prospective de chacun des secteurs concernés.

Cette formule permet donc d’assurer au niveau politique tout & Ta fois la fonction de
coordination et le suivi direct du secteur. Elle facilite aussi la prise en compte des
problématiques d’agglomération. 1l faut relever qu’en I'absence d'une intégration des
politiques sociales & un niveau intercommunal, alors méme que ce type de politique
necessite souvent d’étre traiteé au niveau de 'agglomeération, un maire-adjoint n'ayant pas
directement de responsabilités opérationnelles pourra plus facilement engager des
relations de concertation avec ses collegues des autres villes afin de construire de fagon
plus concertee la politique sociale de "agglomération.

39 «Dans une majorité de communes, I'intitulé et le contenu de la déiégation qui concerne divectement les actions de
solidarité ont changé. On a ainsi constaté que le terme « affairves sociales » est en voie de disparition, ne subsis-
tant plus que dans moins d'un cinquiéme des communes. Cette appellation est supplantée par celle « d'action
sociale » (719 des cas) ou de « solidarité » (15%), lorsque ces deuv concepts ne sont pas juxtaposés pour désigner
wne délégation & « Paction sociale et a la solidarité ». Tn Les Maires et le Lien social, p. 29, Odas éditeur, 1998,




0 “peut alors plus facilement entrer de plein pied dans une autre conception du social,
epoSaﬂt sur les notions d'insertion et de prévention. On est loin du discours « le social

Gite trop cher », pour se situer résolument dans une approche mettant le social au cceur
du développement. Dans cette hypothése, le maire-adjoint en charge du social dispose en
._effét d’un pouvoir d'interpellation en direction de tous les autres €lus, et sa délégation
et plus fréquemment que naguére située au premier ou au deuxiéme rang en raison de
ca dimension hautement stratégique.

est dlailleurs fréquent que lintitulé de la délégation marque cette volonté de
transversalité en faisant référence au lien social et plus exceptionnellement au
‘développement social.

1.2 - L'organisation administrative
La mise en place d'une équipe municipale permet théoriquement de definir les
erspectives du maire et ses axes prioritaires. Cette coincidence n'est pas toujours facilitée
pé}' les conditions d'élaboration de la liste municipale, souvent influencées par la nécessite
‘de préserver un certain nombre d'équilibres politiques. C'est pourquoi, a defaut d'une
" orgamisation politique traduisant une volonté d’approche globale, il faudra a minima une
‘organisation administrative inspirée de cette préoccupation. Les enquétes realisées par
'Odas auprés des villes permettent de souligner les progrés et les carences des
- administrations lorsquelles se voient interpellées au titre de la nécessaire transversalité des
_politiques sociales.

1} La trés grande diversité des organisations

" Un des enseignements de la derniére enquéte de 'Odas sur les actions municipales en
" faveur de T'enfance montre I'absence de modéle unique d’organisation de ce secteur. I
- est généralement confié soit & un service dédié a cette seule activité (une fois sur deux),
© soit au CCAS (une fois sur trois). Plus exceptionnellement il est confié au service des
affaires scolaires ou a celui de la jeunesse. En soi, cette diversité d'organisations ne
correspond que rarement & des choix mlrement établis. Elle s’explique par I'histoire de
chaque commune, sa taille, et accompagne souvent la répartition des responsabilités
politiques arrétées par le maire. Cest notamment le cas lorsque c'est I'adjoint au maire
chargé de I'action sociale qui bénéficie de cette responsabilité. Dans cette hypothése, la
responsabilité de la petite enfance sera généralement confiée au CCAS.

Services pilotant la politique petite enfance®

Actions : CCAS Service PE ggﬁ;ii ‘}?ggése Autres
Accueil PE 38% 48% 90 9% 14%
CLSH trois & six ans 10% 13% 320 41% 2500
Garderie maternelle 5% 6% 67% 1407 150%
Restaurant scolaire 3% 1% 76% 7% 210

Source : Odas enquéte auprés des villes de plus de 30 GOC habitants
{1} suite aur doubles comptes (pilotages mixtes], le total en ligne dépasse 100%




Ce tableau permet de vérifier également que, méme lorsqu'il existe un service de la petite
enfance, celui~ci ne gére pas I'ensemble des activités ayant trait 4 la petite enfance, et a
JSortiori & T'enfance®. Cela n'est pas obligatoirement constitutif de difficultés, si 1a mise
en place de mécanismes de concertation permet 'articulation des fonctions et 1a synergie
des actions.

2} L'inégale collaboration entre services

L'ouverture des politiques de la petite enfance sur le développement social nécessite une
concertation entre services en amont sur le diagnostic et en aval sur I'évaluation. De
méme "association du travail social & la dimension socialisante des fonctions d’accueil est
indispensable. Or, lorsque le secteur petite enfance est géré par le CCAS, cette
collaboration semble acquise. En revanche, dans I'autre hypothése, on note que
Pentretien de relations réguliéres entre le CCAS et le service petite enfance n'est organisé
que dans une ville sur deux.

De méme, la collaboration du CCAS et du service jeunesse, loisirs, activités périscolaires, n'est
considérée comme satisfaisante par les villes elles-mémes qu'une fois sur deux, tandis que pour
un quart des villes efle est inexistante. Seul point positif, lorsque le service petite enfance existe, il
semble &tre bien repére par le service jeunesse et réciproquement, puisque la collaboration est ici
percue comme satisfaisante dans deux villes sur trois”.

Enfin, il faut noter quau-deld des services percus traditionnellement comme « sociaux n, la
coliaboration semble s’ouwrir avec les services scolaires, culturels et sportifs. Une ville sur deux
considére qu'il s’agit 1a d’une évolution souhaitable. D'ailleurs un nombre croissant de villes
(une sur trois en 1999) cherchent & améliorer la cohérence de leur politique a travers
I'articulation de leur contrat enfance avec les autres contrats auxquels elles participent :
contrat temps libre, contrat éducatif local, contrat local de sécurité, contrat ville. Cette
cohérence s’établit principalement sur des démarches éducatives, telles que le soutien & la
parentalité {avec les maisons de parents, les lieux d’accueil, d'écoute, de médiation), I'aide aux
devoirs, 'éducation a la citoyenneté, organisées dans le cadre d'activités périscolaires, sportives,
culturelles etc*,

Cest pour prolonger ces initiatives et les transformer en options stratégiques qu'une ville
sur trois organise une supervision de I'ensemble des services 4 vocation sociale, CCAS
inclus, par un cadre supérieur chargé d'impulser une coopération durable des services.

En conclusion, on peut donc observer la progression d’une vision plus globale des
politiques de T'enfance. La plupart des communes ont pris conscience du décalage qui
existe entre les moyens importants mis en ceuvre dans ce domaine et I'aspect souvent
ponctuel et partiel des initiatives prises, contrairement aux attentes des habitants, qui
percoivent cette responsabilité comme essentielle.

40 1 faut noter Vexistence de quelgues initiatives particuliérement promettenses, dont celle d'Angers : depuis 1989, sous la
responsabilité de deux adjeints, un service unique de I'enfance regroupant le quart des effectifs communaux a été créé.
1l est chargé de la politique des enfants de I'age de trois ans Jjusqurau fycée.

41 Source : enquétes Odas sur les actions municipales en faveur de I'enfance, 1996 et 1999,

42 Lin certain nombre de réalisations mantre le souci de continuité des prises en charge. C'est la « Maison des trois espaces »
de Saint-Fons {65) qui regroupe dans un méme lieu, équipement d'zccueil de ia petite enfance, école maternefle, école
primaire, C'est la « Maison de I'enfance» & Nantes avec une halte d'enfants, un mini-accueil d'urgence, une école
maternelle et un centre de loisirs maternel regroupés sur un méme lieu.



II - L'approche globale par le partenariat

Méme si elles sont revendiquées au nom de I'urgence, les initiatives solitaires sont sinomn

vouées a 1'échec, en tout cas cantonnées a des actions ponctuelles. La complexité du

paysage administratif de la petite enfance, ainsi que la diversité des réponses sont des

. freins sérieux a V'efficacite d'une politique en vase clos. De fait, la coopération entre
~ acteurs repose moins sur un choix que sur une nécessite,

Elle devrait donc s'exprimer avec force en direction de tous les partenaires ayant des
responsabilités dans ce secteur. En réalité, la collaboration interinstitutionnelle est
. inégale, selon qu'il s’agisse du partenariat ville-CAF ou d'un partenariat impliquant
d'autres institutions.

Qualité du partenariat entre les villes et les autres institutions

avec : Bon Moyen Inexistant Total
CAF 81 13 6 100
Conseil geénéral 49 30 21 100
Autres communes 26 16 58 100
. Ministére de I'Education nationale 47 21 32 100

Source : enquétec Odas 1996

1l est vrai que communes et CAF partagent une méme volonté de régulation de I'offre et
d’observation des besoins qui engendre un partenariat de conviction (I11.1). Avec les
autres collectivités locales, le partenariat d’action reste encore limité (111.2). Mais il tend a
s’ouvrir avec I'Education nationale (111.3).

Il.T = La réussite du partenariat avec les CAF

Les résultats d'une enquéte de 1'Odas auprés des villes sur le partenariat (tous domaines
confondus) se traduisaient par un véritable plébiscite en faveur des CAF. A la question
« Quelle appréciation globale portez-vous sur la qualité du partenariat ? », 75% des villes
le jugeaient trés satisfaisant, contre seulement 54% pour les DDASS, 47% pour les
Conseils généraux, et 209% pour les communes proches.

La qualité de la collaboration entre villes et CAF en matiére de petite enfance est pour
beaucoup dans cette appréciation d’ensemble. D’ailleurs les résultats concernant cette
derniére le montrent bien : 81% des villes estiment bon leur partenariat en la matiére (voir
tableau ci-dessus).

La collaboration des villes et des CAF se traduit non seulement par la mutualisation de
mayens, mais aussi le partage d’observation et de réflexion. La CAF apporte en outre un
appui methodologique apprécié. Seule ombre au tableau, le soutien financier apporté par
les CAF a longtemps été enfermé dans des conditions trop rigides {contraintes tarifaires,
statuts différenciés des créeches et des haltes-garderies). La souplesse est désormais
davantage 4 T'ordre du jour, avec notamment la publication du décret du 1 aoit 2000
relatif aux établissements et services d’accueil des enfants de moins de six ans.




Le partenariat en Gironde

> lLa charte de qualité

Dés 1977, les services de PMI, la MSA et la CAF ont élaboré en commun une charte de qualité
susceptible de labeliser les structures d'accueil de la petite enfance couvertes par le contrat
enfance. L'adhésion & cette charte peut faciliter des financements d'investissement de la part du
Conseil général comme de fa CAFR

Conseillers techniques de la CAF et médecins de PMI travaillent en commun sur le terrain avec les
opérateurs afin de favoriser une amélioration sensible des critéres de qualité.

L'harmonisation des relais assistantes maternelles (RAM)

L'agrément des RAM est de la seule compétence des CAF Toutefois la CAF de la Gironde a
souhalté associer la PMI d une réflexion sur la définition du profil de poste de 'animatrice.

En effet, la multiplicité des RAM en Gironde (17 en 2000, 30 en 2001) a conduit & harmoniser les
pratiques, afin de simplifier la tiche des associations et des municipalités dans leur réle d'employeur.

LLa formation

Dans un méme soudi de cohérence et d'dgalité de offre de service, les deux institutions ont
souhaité mettre en place une formation des animatrices de relais. Elles or élaboré en commun un
cahier des charges qui a été confié au CNFPT pour sa mise en ceuvre, Conseillers techniques de la
CAF et médecins de PMI sont intervenus dans le cadre de cette formation. Cette derniére a été
suivie par la totalité des professionnels, ce qui montre I'adhésion des gestionnaires et leur volonté
d'encourager la démarche.

Par ailleurs depuis 1999, un groupe technique composé de conseillers techniques de la CAF et de
medecins de PMI travaille sur le théme de l'accuell 2 domiicile en créche familiale et chez les
assistantes maternelles indépendantes.

Un deuxiéme chantier s'intéresse 3 la qualification des personnes employées par les bénéficiaires de
I'AGED.

En outre, en 1988, sous I'égide de 'Université de Bordeaux Il et du CNFPT, la CAF, le Conseil
général et quelques communes proposent une formation aux professionnels de ia petite enfance.
Ainsi, aujourd’hui, 92 communes financent des activités d'éveil culturel qui sont prises en compte
dans Je contrat enfance.

De nombreux partenaires se sont associés au fil des ans & ce dispositif, tels que la DRAC, le FAS,
Vinspection académigue, le Conseil régional, la DRDJS et la DDASS.

Un comité de pilotage réunit I'ensemble de ces partenaires et fixe les orientations de I'action pour
l'année en cours, Une convention de partenariat a été signée afin de fixer les engagements de
chacun,




Ce partenariat se traduit d’abord par les conirats enfance, passeés par 82% des villes de
plus de 30 000 habitants en 1999 (en 1996, 59% des villes avaient déja signé un contrat,
et 22% avaient des contrats en cours). On notera que les confrats enfance sont moins
nombreux en lle-de-France qu'en Province.

Depuis I'apparition des contrats temps libre, cette collaboration s'ouvre sur les jeunes et
les activités périscolaires avec le méme succeés. Ces contrats sont en pleine expansion :
52% des grandes villes avaient des contrats temps libre signés ou en cours de préparation
lors de I'enquéte 1999.

I1.2 - Les difficultés du partenariat avec les autres collectivités locales

La réussite des politiques de la petite enfance passe par la gualité¢ du partenariat avec fe
département et avec les communes limitrophes. Or dans ces deux cas de figure le
partenariat s'avére encore assez peu développé.

1) Une complémentarité de décision & construire avec les départements

Dans le domaine social, le partenaire le plus naturel des villes est normalement le Conseil
géneral, tout particulierement en matiere d’accompagnement social et de prévention.
Pour que Taccueil de la petite enfance intégre pleinement ces dimensions, une forte
collaboration entre département et villes est necessaire, non seulement en matiére de
PMI, mais de facon plus genérale en matiere de travail social. Or la plupart des
responsables des villes interrogés par 'Odas en 1996 constatent la faiblesse des rapports
de concertation stratégiques entre départements et communes. Ces mémes élus
reconnaissent en genéral que la responsabilité de ce déficit de concertation est partagée.
('est pourquoi le fait qu'une ville sur deux se dise satisfaite de ses rapports avec le Conseil
géneral doit s’apprécier en tenant compte de la faible intensité des relations
institutionnelles sur le contenu des politiques sociales®.

Plus concretement, 1'analyse des rapports entre fes villes et la PMI confirme leur fragilité.
Ces derniers portent essentiellement sur les agréments et la formation des assistantes
maternelles . Dans une ville sur trois seulement des collaborations se déveleppent sur la
coordination de T'offre de service. 1l faut toutefois noter qu'en Région parisienne les
coopérations sont plus développées, car de nombreuses structures d'accueil sont financées
par les départements, méme si elles sont de plus en plus souvent gérées par les villes
d’implantation (mouvement amorcé depuis 1985). C'est aussi en Région parisienne que
les centres de PM1 sont le plus souvent gérés par des municipalités, alors que cette
situation est assez exceptionnelle sur le plan national {13% des villes de plus de 30 000
habitants gérent un ou plusieurs centres de PMI).

La situation devrait pourtant evoluer assez rapidement dans un sens plus favorable car
la qualité des relations entre CAF et PMI dans de nombreux départements pourraient
contribuer & influencer le partenariat ville-département.

43 Voir Les Maires et le Lien social, Odas éditeur 1998.

44 Selon ie rapport sur les coordonnateurs de la petite enfance citg¢ plus haut, les relations avec la PMI sont plus appa-
rentes sur le terrain que sur le plan institutionnel, au travers notamment des actions d’animation dans les consulta-
tions.




2) Une coopération intercommunale encore & bétir

Les résistances a la collaboration intercommunale en matiére sociale semblent bien
durables, malgre le discours ambiant sur la necessité d'une approche d’agglomération. Les
maires restent attachés a la gestion directe de tous les leviers qui permettent de participer
a la reconstruction du lien social tout en répondant 4 des demandes prioritaires des
publics. En 1996, seule une commune sur cing considérait fe partenariat intercommunal
comme satisfaisant. En 1999, ce type de partenariat semble toujours aussi fragile, méme
si on observe un développement des relations fonctionnelles, engendrées par des
contraintes gestionnaires. Ainsi, en 1999, 56% des villes acceptent dans leurs structures
des enfants venant d’autres villes (contre 39% en 1996). Mais il faut noter que cette
ouverture est bien souvent due a une difficulté conjoncturelle a remplir les équipements,
ce qui est plus fréquent en Province qu'en Région parisienne. Ainsi en Région parisienne
seules 24% des villes (contre 70% en Province) acceptent des enfants d’autres communes.
De manicre generale, les villes de la Région parisienne n’ont pas subi la désaffection des
creches qu’ont connue certaines villes de Province et ont toujours de grandes listes
d’attente pour les enfants de leur territoire.

Sur la réalisation de services ou d’équipements communs, on note aussi une légére
progression, puisque 17% des villes avaient mis en place des actions partenariales en
1999, contre 11% en 1996. Ces actions portent soit sur des structures communes (relais
assistantes maternelles, maison de I'enfance), soit sur des actions particuliéres (formation
du personnel, accueil d’enfants handicapés, ...).

Ces actions font suite le plus souvent a une forte incitation de 1a CAF et du Conseil général.

Intercommunalité dans le cadre de la petite enfance

1596 1999
Vos structures sont ouvertes aux autres communes 39% 56%
Vas enfants peuvent &tre acceptés dans une autre commune 1880 22%
Vous réalisez des actions intercommunales 1104 17%

St le processus des échanges entre communes se met difficilement en place dans les
agglomérations, le probléme est tout autre dans les communes rurales, ol I'implantation
d'un équipement en appelle d'autres (aprés la créche, on construit I'école, puis les
équipements périscolaires...}, et ol la commune plus pauvre en équipements peut craindre
a une désertification. On trouve de plus en plus souvent des formules cofinancées de
creches ou de haltes-garderies itinérantes ou tournantes. La Mutualité sociale agricole a
eu un role historique dans le deéveloppement de ce type d’équipements, méme si
aujourd’hui l1a baisse de ses moyens enfraine la diminution des interventions,*

45 Malgré la faiblesse de T'intercommunalité dans le domaine la petite enfance, on notera I'expérience de la Communauté
d’agglomération du Grand ARs oll ce secteur est une compétence intercommunale. Cette Communauté d'agglomération,
anciennement Communauté de communes, regroupe neuf communes. Auparavant les structures intercommunales
consistaient en une créche et une halte-garderie, et depuis peu il s'agit d'une structure multi-accueil offrant toutes les
formules d'accueil dans un objectif de réponse souple a la demande des parents. 57 enfants peuvent étre accueillis,
accompagnés par vingt employés en équivalent temps plein. La structure est ouverte aux enfants des commniunes
Nappartenant pas & la Communauté d’agglomération moyennant un tarif plus élevé. Contact : 04 66 54 88 02




[.3 - L'émergence de rapports nouveaux avec {'Education nationale

Selon I'enquéte de la CNAF sur les coordonnateurs de la petite enfance, les relations des
villes avec I'Education nationale se caractérisent par leur faible intensité, malgré le
développement ponctuel d'expériences de terrain.

Toutefois, d’aprés les enquétes de 1'Odas, la qualité de ces relations semble progresser,
puisqu'elles sont considérées par une ville sur deux comme bonnes, méme si un tiers des
villes les estiment encore inexistantes. Elles portent essentiellement sur I'organisation
commune d'activités périscolaires (dans 25% des villes) ou 'organisation du passage a
I’école maternelle. A titre d’exemple on peut signaler la signature de conventions entre
maires et inspecteurs d’Académies pour gérer des « lieux passerelles » (Blois, Saint-Jean-
de-La-Ruelle...). En outre, I'approche territorialisée a travers la création des ZEP et la mise
en place des coordinateurs de zone {fonction parfois assumée par des directeurs d'écoles
maternelles), ainsi que TI'établissement d'un protocole d'accord entre les ministéres de
'Education nationale et de la Solidarité en 1991, légitiment et encouragent les
concertations locales comme les actions communes de formation.

Concrétement, de plus en plus de villes tirent profit du travail en partenariat commence
a travers la mise en place de structures dans les mémes locaux (halte-garderie, école
primaire) : en effet cela a permis la reconnaissance mutuelle des métiers entre eux,
reconnaissarice qui est le plus souvent un préalable au travail aupres des familles.

En conclusion on peut relever que la disponibilité des villes au partenariat et le caractére
consensuel du domaine concerné permettent de faire le pari de la réussite du dispositif
de concertation départemental préconisé par les pouvoirs publics sous la forme d'une
Commission départementale de T'accueil des jeunes enfants. Si ce type de concertation
s’appuie sur du diagnostic partagé a Pimage de celui proposé par PAPER dans le Rhéne,
on peut penser que l'optimisation des politiques de I'enfance est en bonne voie 2a
condition de ne pas oublier qu'elles sont d’abord municipales.







CONCLUSION GENERALE

" Malgré le retour de la croissance, la persistance de la crise sociale inquiéte et bouleverse
les certitudes les mieux établies. Les dispositifs réglementaires ne peuvent plus a eux seuls
contenir le flux croissant de Pexclusion, dans ses traductions économiques mais aussi
sociétales. A coté du développement local, le maire se voit aujourd’hui investi de la
mission complémentaire de développement social. 11 doit se servir de tous les leviers des
politiques municipales pour créer de nouvelles formes de sociabilité urbaine, rapprochant
- les personnes, quels que soient leur dge, leur origine, leur sensibilité. Et en tout premier
lieu favoriser I'épanouissement des personnes a l'intérieur d'une méme famille. A cette
fin, I'accueil de la petite enfance peut jouer un réle déterminant, s'il est pensé comme
outil d’éducation et facteur relationnel. Mais il faut alors s’émanciper des critéres
traditionnels de la responsabilité municipale en la matiére pour la décréter globale, ¢’est-
a-dire tout a la fois publique et privée, collective et individuelle. Le maire n'est plus alors
le seul gestionnaire des créches, mais P'artisan de la coordination de 1'offre de service en
vue de son épanouissement qualitatif.

It Tui faut alors repenser sa relation a la décision publique, 4 I'organisation, et au
partenariat.

La société change rapidement et les besoins aussi. La décision publique doit donc
s'inspirer des résultats d'une observation permanente, qui I'alerte sur les nouvelles
données quantitatives mais aussi sur les nouvelles attentes. Fort du diagnostic, le maire
peut alors peser sur l'adaptation de 1'offre de service, et affronter plus aisément les
résistances de tous ceux qui négligent encore le lien du service public au public. 1T faut
d'ailleurs reconnaitre que ces dix derniéres années montrent la capacité d’adaptation des
villes, méme si la prise en compte de P'urgence ou des horaires atypiques de travail reste
encore trés limitée dans la réponse publigue.

Mais il faut aussi admettre que la répartition des délégations municipales et la définition
des organigrammes des services municipaux doit s'imprégner de la nécessité d'une
approche transversale faisant des politiques éducatives et de loisits {de I'enfance et de la
Jeunesse] les compléments indispensables de la fonction d’accueil dans sa mission de
socialisation. Dans cette perspective, le rapport des villes et de la prestation de service doit
€tre repensé, car 'exercice trop prégnant de la gestion ne facilite pas la production
- d'orientations politiques et le développement d'une fonction d’animation et de
promotion de I'offre de service dans sa globalité.




C’est dans ce repositionnement plus stratégique que les villes trouvent alors leur pleine
capacité a animer un parfenariat d’observation comme préalable & un partenariat
d’action. Ce n’est pas un hasard si la collaboration interinstitutionnelle s'épanouit
pleinement avec les CAF, alors gu'elle reste modérée avec les autres acteurs locaux. Le
diagnostic partagé, avec les contrats enfance et temps libre, a précédé la mise en synergie
des ressources. La réussite des politiques publiques est d’abord conditionnée par la
clarification collective des enjeux. En matiére d'enfance, on devrait facilement y parvenir,
car I'enfant est bien I'avenir de I'homme.




