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Résumé

On constate, dans la plupart des pays européemsgvmiution des modes de gestion de
I'action collective, modifiant le role de I'Etat ehpliquant une diversité d’acteurs, publics et

privés. Cette évolution, au cceur de la réforme Begs-Providence, concerne plusieurs

champs de politiques sociales, notamment ceux dare<», et en particulier les services

d’accuell de la petite enfance. Cet article analgsanutations du secteur de la petite enfance
sous l'angle des interactions entre acteurs pybdissociatifs et privés commerciaux et des
formes de gouvernance différenciées qui en décbulen

Abstract

In most European countries, the way collectiveaacts conducted is evolving. The role of
the state has been redesigned and the participatiandiversity of stakeholders, from the
public and the private (for-profit and non-profgctors, has been encouraged. These changes
are at the core of Welfare State reforms and concemy social fields, such as care services
in general and childcare services in particulare Phnesent article analyses the changes in
childcare services provision and regulation, witfoeus on the interactions between public,
non-profit and for-profit players and on the diffatiated forms of governance generated by
these evolutions.
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Introduction

Ces dernieres décennies, la notion de gouvernariag son apparition dans de nombreux
débats publics. Notion polysémique d’inspiratiobéhale, la gouvernance est également
utilisée pour désigner I'ensemble des interactiense une diversité d’acteurs publics et
privés dans I'élaboration et la mise en ceuvre désques publiques (Le Galés, 1998). Cette
notion reflete ainsi un changement dans le modgesdéon de I'action collective et dans sa
perception par les acteurs concernés, les usdgsrbgnéficiaires ou les observateurs. Elle
permet d’interroger non seulement la diversité atgsurs, la nature interactive des processus
d’élaboration des politigues et les niveaux |égi#smde I'action publique, mais aussi
l'ensemble des modalités institutionnelles dansqueles ces politiques s’inscrivent
(Enjolras, 2005). Ces évolutions se retrouvent dififérents champs de I'action publique, en
particulier dans celui de la petite enfance. Pesrduteurs libéraux, elles visent surtout une
meilleure allocation des ressources publiqgues damscontexte général de maitrise de
I'évolution des dépenses sociales (Palier, 2002stdk qu’'on peut également y voir une
maniére nouvelle d’associer les acteurs concerags k& régulation du secteur, en particulier
en ménageant une place plus importante aux aasscogiatifs et aux acteurs du tiers secteur
dans la définition des objectifs et des moyensdatteindre (Laville et Nyssens, 2001).

Dans cette perspective, I'objet de cet article déstudier les régimes de gouvernance a
I'ceuvre dans le champ de la petite enfance airesiieurs évolutions sur la période récente en
Europe. Ces évolutions participent, selon les patyderritoires, soit a I'émergence de

politiques publiques (la ou la petite enfance éwitore récemment considérée comme
relevant de la sphere privée), soit a la recomjposiies rapports entre les gouvernements
centraux et locaux dans le partage des compétaricad’intégration de nouveaux acteurs

privés aux coOtés des acteurs publics; d’ou, sdédsnterritoires, differentes formes de

gouvernance de l'offre d'accueil qu'il convient dayser plus en détail (Eme et Fraisse,
2005).

Avant d’analyser ces évolutions et leurs implicagisur la gouvernance de la petite enfance,
il nous semble utile de préciser les relations mjwétiennent la notion de gouvernance et celle
de régulation. C’est I'objet de la premiére partia.deuxieme partie analyse les différentes
tendances observées en Europe a partir des résidtéd recherche européenne TSFEPS (voir
encadré 1), qui portait sur les transformations skesctures familiales et des politiques
sociales dans le cas de l'accueil des jeunes emfduat troisieme partie présente notre
proposition de typologie des régimes de gouvernaeke qu’elle nous semble pouvoir se
construire, en particulier a partir des évolutiarxservées dans les services d’accueil des
jeunes enfants en Europe. En guise de conclussbrarticle fait le lien entre la typologie des
régimes de gouvernance et les évolutions en ctes@nt en quelque sorte la pertinence de
cette typologie multidimensionnelle pour caractriglobalement les situations observées.
Sur un plan général, il ressort de notre analyse djfférentes formes de gouvernance
multilatérale, impliquant une diversité d’acteursblics et privés, se développent en Europe.
Ces nouvelles formes de gouvernance se caractérieatefois par des degrés variés
d’intégration des acteurs privés, du tiers seabeudu secteur privé lucratif dans les décisions
de politique locale et dans les logiques d’attitoutdes financements publics.



Encadré 1 : La recherche TSFEPS

L'accueil et I'éducation des jeunes enfants devesmune priorité politique dans la plupart des p
de I'Union européenne ; c'est dans ce contextdagrexherche européenne TSFEPS ("Transforma
des structures familiales et évolution des polaggjsociales : les services a la petite enfance €0
services de cohésion sociale”) a bénéficié d'uarfiement d’'une durée de trois ans (2001-2(
octroyé par la Commission européenne dans le chdf# PCRDT. Fruit d’'un partenariat entre h
équipes de recherche, dont cinq membres du résé@sSEla recherche TSFEPS met en évide
impact de la diversification de I'offre et de ségulation locale sur I'accés aux services a I |
enfance et la qualité de ceux-ci. Fondée sur lapepaison des politiques nationales et locales

services a la petite enfance dans 15 villes outi«wéf de huit pays européens (Allemagne, Belgi
[Communauté francaise], Bulgarie, Espagne, FrahaBe, Royaume-Uni, Suede), cette recher
analyse de quelle maniére, face a la pénurie vela® places pour les enfants de 0 & 3 ans ef
multiplication des attentes des familles, les goomgments nationaux et locaux encourag
I'’émergence de politiques de diversification desises, des prestataires et des financements.

Dans un contexte de contraintes budgétaires paucdéectivités locales et de différenciation ¢
modes de vie des parents, la diversification dedcss d’accueil et des financements apparait
souvent aux pouvoirs publics comme un moyen de déaouvelles places au moindre colt, tou
répondant aux multiples objectifs de la garde (aremgement de la natalité, conciliation

professionnelle et vie familiale, socialisatiorédtication des enfants, lutte contre la pauvreéaticn

d’emplois, soutien a la parentalitd..La recherche TSFEPS a analysé les différentsepeus de
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diversification des systemes locaux de garde digafde 0 & 3 ans : diversification des prestataires

avec notamment I'émergence de structures d’acaoeilmunicipales, en particulier du tiers secte
diversification des services, avec la coexistesetn les territoires, de modes de garde indiviet
collectif, régulier et occasionnel, universel obl€isur des familles en difficulté ; mixité croingades
financements, qui combinent ressources marchamdesmarchandes et non monétaires ; et e
gouvernance mixte, combinant & la fois affirmatide regles et contrles publics, soutien 3

ur ;

|

nfin,
la

demande et mise en concurrence des prestataimesfetcement des partenariats et des coopérations

locales entre institutions publiques et acteurgasri

Un des principaux enseignements de la recherch&ERSFest que la diversification des modes
garde n'augmente pas mécaniquement l'acces destparedes services de garde et le choix qui s'
a eux en la matiere. En I'absence d'une gouverngetienale et locale de la diversité des serviops
peut au contraire assister a un renforcement dedeentation de l'offre et des inégalités sociate
spatiales en termes d’accés, de qualité et decipation des parents aux services.

A Tlissue de cette recherche, certaines recommanmatont été faites. Outre l'impératif d'ur
augmentation du nombre de places pour les 0-3angcherche a conclu que la diversification
I'offre d’accueil ne pouvait avoir des effets sderaent positifs qu'a plusieurs conditions : (1eHe
ne conduit pas une stagnation mais a une augnmanidei I'investissement public dans I'accueil ¢

de
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jeunes enfants ; (2) si elle fait 'objet de mésamés de régulation (gouvernance), tant au niveau de

I'égalité d’accés et des normes de qualité queadmltticipation des usagers et (3) si elle renftag

e

Iégitimité de politiques de la petite enfance parncore contestée, tant au niveau des gouvermerren

nationaux que locaux.

1 La recherche TSFEPS a ainsi conduit a la rédackiohuit rapports de synthése nationaux (un powrwchdes pays) qu
dressent un état des lieux concernant la transfarmees structures familiales et la prise en chales jeunes enfants. Dal

i
ns

une seconde étape, pour pouvoir rendre compte diedesification croissante des évolutions selandspaces locaux, des

études de cas ont été menées par ville et ou ptien soit (par ordre alphabétique des paysMainich et Francfort
(Allemagne), Bruxelles-Schaerbeek et Ottignies (Brlg), Sofia (Bulgarie), Grenade et Terrassa (Espadentreuil et
Rennes (France), Pesaro, Monza et Cosenza (ltalig)jrgiham (Royaume-Uni), Ostersund et Stockholm (8uddlans le
texte, nous mentionnons en régle générale le pagss mentionnons la ville lorsqu’il s'agit de sgaker une spécificité
locale. Cf. I'étude transversale, les études ddesisapports nationaux et les recommandationarfgtais) disponibles sur le
site www.emes.net.



1. Gouvernance et régulation publique

En guise de préambule, rappelons que le conceptgieivernance » est traditionnellement
opposé a celui de « gouvernement » ou de « régnlatiau sens de la régulation publique.
La notion de gouvernement renvoie ainsi davantaignalyse de I'exercice du pouvoir et de
la régulation par un acteur public central, détentie la Iégitimité politique, a travers les
cadres légaux et constitutionnels. La gouvernamaant a elle, porte plus sur I'ensemble des
interactions entre une diversité d’acteurs pubdicgrivés et sur les modes d’élaboration, de
coordination et d’arbitrage entre ces difféerentagips prenantes dans la conception et la mise
en ceuvre des politiques publigues. C'est dans os gele nous utilisons le terme de
« gouvernance » dans ce qui suit.

Reste que le terme de « gouvernance » est a mareer précaution, en tenant compte du
contexte historique et politique de son émergeAaedemeurant, on ne peut faire abstraction
du fait que les politiques de «bonne gouvernanctont partie intégrante des
recommandations des grandes institutions suprar@di® — Banque mondiale ou Union
européenne - depuis une quinzaine d’années. Liggueis du concept de gouvernance mettent
ainsi en avant que, sous couvert de neutralitétigpadi, la généralisation du concept de
gouvernance a conjointement conduit a justifier debtigues néo-libérales d’ajustement
structurel dans les pays du Sud et de désengageméitat social au Nord. C’est la une des
autres acceptions de la notion de gouvernance, itlorg faut pas sous-estimer I'impact
idéologique et pratique. De maniére plus explicdg, pourrait ce faisant distinguer une
« gouvernance économiciste et gestionnaire »,igaiavant tout I'amélioration de I'efficacité
de lintervention publique, en gardant a l'espnitegderriere cette gouvernance peuvent
€galement se cacher des mécanismes de privatisdgiaiomaines et de biens publics ou
encore de rééquilibrage des acteurs de pouvoaauf des entreprises marchandes.

Si, de maniere problématique, nous posons la quesie la gouvernance des services a la
petite enfance sur les territoires, c’est que, dansecteur, et en particulier pour les enfants
entre 0 et 3 ans, les autorités publiques n’ontl@asonopole de gestion. Elles doivent, au
contraire, composer avec une pluralité d’acteutBatyanisations hétérogéenes (familles, tiers
secteur, associations d’habitants, entreprisesawgsd’entraide, travail informel non déclaré,

etc.).

Le deuxieme point qui justifie cet appel a la notibe gouvernance est I'ancrage dans des
territoires locaux qui favorisent les relations g@eoximité entre les acteurs et, plus
spécifiguement, vis-a-vis des familles. Nous sesjcl ce niveau, renvoyés a un type de
gouvernance proche de la «gouvernance urbainee» Ghales, 1995), qui permet la
coordination des acteurs dans leurs rapports diragk usagers ou aux citoyens. D’une
certaine facon, cette proximité - qui, dés le XDé&siécle pour certains pays, fut une des
caractéristiques majeures de l'accueil de la peditéance - impliquerait des modes de
coordination qui soient proches de ceux a qui slestinés les services. Rien de surprenant
des lors a ce qu’une gouvernance qui tente d’aetidarritoire local et proximité des usagers
apparaisse en filigrane dans la structuration datege: territoire de proximité a
prédominance familiale, ou d’entraide, proximit@éisanfluence publique ou du tiers secteur,
ou encore du secteur privé lucratif.

Par ailleurs, et en ce qui concerne la gouverndaseservices d’accueil des jeunes enfants, un
point de comparaison utile est sans aucun doutéstéence d’'un systeme scolaire gratuit et
souvent obligatoire a partir de 6 ou 7 ans dandupart des pays européens. Dans certains
pays (Belgique, France, ltalie, Espagne, Bulgariele.point de comparaison peut s’opérer
entre I'accueil des 0-3 ans, d’'une part, et I'édocades 3-6 ans, qui reléve d'un systeme



d’école maternelle et qui se présente comme uni geagce public, d'autre part. A partir de

3 ans, en effet, il s’agit d'un service souventtgjtadont les objectifs, les financements, les

statuts et salaires des professionnels et les amroges pédagogiques sont directement
définis, encadrés et régulés par les gouvernenmatitsnaux ou locaux. En revanche, la mise
en place d’'un service public généralisé et univetsegarde pour les 0-3 ans, semblable a
celui qui peut exister dans certains pays pour3kesans, ne semble envisagé dans aucun
pays, et ce, méme si, depuis notre étude, les sheesrblent évoluer, notamment en France.
C’est parce que la gouvernance pour les servicekn geetite enfance contraste avec les
régulations, essentiellement publiques, de I'éébéenentaire (ou de I'école maternelle pour

certains pays), qu'’il convient de parler de gouaene pour les services a la petite enfance.

On peut ainsi comprendre que l'usage du terme wayoance » est lié aux évolutions
majeures constatées depuis une vingtaine d’anradeslel secteur de la petite enfance. Celles-
ci renvoient a la redéfinition du partage des respbilités de la garde entre la famille et la
société, mais également a la décentralisation aiepétences publiques de 'accueil — ou, au
contraire, au renforcement de celles-ci dans certgiays -, & la multiplication et a la
diversification des modes d’accueil (collectif, ividuel, flexible, & temps partiel...) et des
statuts des prestataires (municipal, privé comrakroers secteur et indépendant) ou encore a
la mixité des financements, dont la combinaisonevantre les pays, mais aussi au sein des
pays, selon les modes d’accueil choisis. Plus gégm@ent, on assiste a une autonomisation
relative et a une séparation des principales fonstpolitico-administratives d’élaboration, de
|égislation, de décision, de financement, de gestile contrble et d’évaluation, qui sont de
moins en moins concentrées au sein d'une mémeit@utar d'une méme administration,
gu’elle soit centrale ou locale. Ces fonctions sdésormais réparties et articulées entre
plusieurs institutions et organisations publiquesre privées, avec pour conséquence que des
types différents de gouvernance apparaissent &dqrays ou les espaces locaux.

2. Gouvernance et caractéristiques des évolutionsudsecteur de la petite
enfance en Europe

Afin de mieux caractériser ce phénoméne, on peatyser les évolutions en cours dans
'accueil de la petite enfance sous I'angle desmég de gouvernance. Nous étudions ainsi,
en les regroupant sous quatre grandes thématiquas par sous partie -, les tendances
observées qui concernent les trois éléments cotifstitd’'un régime de gouvernance

(Enjolras, 2005), a savoir :

- les acteurs impliqués dans la réalisation d’obectiintérét général et les caractéristiques
de ces acteurs (objectifs, statut, etc.) ainsilgsi¢ypes de service offerts ;

- les instruments de politique publique mis en ceafire d’atteindre les objectifs d’'intérét
général, et en particulier les modes de financemkast procédures de contrble et
d’évaluation ou encore les relations entre les édiffites institutions publiques
concernées ;

- les autres modalités de coordination et d’intecacentre les acteurs concernés, et plus
particulierement celles qui font suite a la misexeuvre des politiques publiques.



2.1. La diversification des finalités, des acteunst des services fournis et sa régulation
par les politiques publiques

Dans le champ de la petite enfance (0-3 ans)ehueintion de I'Etat et les finalités assignées
a l'accueil se sont initialement inscrites dans paespective de protection de I'enfance et de
la maternité, a laquelle s’est en partie substia@s les années 1970, un objectif d’éveil et de
socialisation des enfants. Depuis la fin des and®8¢, en particulier sous I'impulsion des
recommandations européennes, un nouvel objectt §posé jusqu’a devenir dominant :
celui de la conciliation entre la vie familiale let vie professionnelle. Plus généralement
toutefois, et comme le souligne Esping-Anderser®220l'accueil de la petite enfance peut
étre reconnu comme un élément central dans laméfdies Etats-Providence. Pour cet auteur,
en effet, une véritable politique d’égalité desrades passe par un investissement massif dans
les équipements (collectifs) de la petite enfafmur d’autres, I'accueil de la petite enfance
est considéré comme un investissement social siast dans une perspective de formation
tout au long de la vie (OCDE, 2003) ; cette demi@rientation rejoint ainsi celle qui s’est
développée au cours des années 80, en ce qu'elesdérent toutes deux I'accueil de la
petite enfance comme un moyen permettant d’amélierdonctionnement du marché du
travail. Quoiqu’il en soit, dans la plupart des pauropéens, la multiplication des finalités
reconnues de l'accueil des jeunes enfants s’esbnggggnée d’'un mouvement de
diversification des prestataires et des types decss fournis.

Comme nous l'avons déja suggéré, la garde des geantants n’est plus, aujourd’hui,
'apanage des familles, ni des pouvoirs publicalng mais d’une multiplicité d’intervenants
qui peuvent se succéder au sein d'une méme jouonesemaine. Cette diversité des
prestataires n’est pas nouvelle, mais elle deans doute plus visible au fur et a mesure que
I'offre formalisée d’accueil s’accroit. La ou, dagiautres domaines des politiques sociales ou
d’éducation, le secteur public a joué un réle $tmant comme prestataire direct de services,
le domaine de la petite enfance laisse davantagdade a une cohabitation entre secteurs
public et privé, que ce dernier soit lucratif ounno

Ralentissement de I'offre d’accueil municipale oemouvellement par le multi-accueil

Au demeurant, si I'offre d’accueil municipale pdas enfants de plus de 3 ans a continué a
augmenter dans plusieurs villes étudiées (Birminghaunich, Francfort, Terrassa,
Grenade), I'évolution de I'offre d’accueil municipapour les 0-3 ans est plus contrastée.
Dans les pays ou les infrastructures publiquescdeit restent insuffisantes, des politiques de
développement (Munich, Francfort) ou de rattrap@aarassa, Birmingham) semblent avoir
été mises en place ou sont programmées pour l€&esrnvenir. A l'inverse, la ou il existe
une tradition plus ancienne de creches municig@eklyique, France, Suede), on assiste a un
ralentissement du rythme de croissance du sectaalicpPar rapport aux années 1970-1980,
linvestissement dans les creches publiques taadiglles semble en effet moins pertinent en
raison du codt de fonctionnement de ce type ddcgervmais aussi de leur inadaptation aux
nouveaux besoins des parents. Plus généralememensions sur I'offre municipale de garde
sont a replacer dans un contexte de décentralisdtidonctionnement des Etats-providence,
décentralisation qui se traduit par des contraibiedgétaires fortes pour les municipalités,
mais aussi par des formes de gouvernance localesel@ices sociaux qui cherchent a
davantage dissocier les fonctions de réegulation’afére des fonctions de prestation de
services.

Dans ce contexte, plusieurs stratégies de chandemeenent étre identifiees. La premiere
consiste a adapter et a renouveler I'offre munleiga créant par exemple des services multi-
accueil au sein des équipements existants (Monmatrglil), des coopératives de services
multi-dges (Munich) ou des services intégrés conlewe «early excellence centres



(Birmingham). La seconde stratégie consiste a délégu soutenir la création de nouveaux
services a ou par des organisations du tiers ge(esaro, Monza, Montreuil...). Du reste,
ces deux stratégies ne sont pas incompatibles, edemmontrent les exemples de Montreuil
et de Birmingham.

Dynamiques contrastées du secteur privé lucratif

Alors que les secteurs public et privé non lucisdiiit présents dans presque tous les systemes
locaux d’accueil des jeunes enfants, il n’en vag@séme des services privés lucratifs. Ici,
une claire division peut étre identifiée entre, r@upart, les villes ou les modes de garde
privés lucratifs ou commerciaux jouent un réle nraaly voire inexistant (Rennes, Montreuil,
Munich, Francfort, Bruxelles-Schaerbeek, Ottigni€sstersund, Stockholm, Pesaro) et,
d’autre part, les villes ou l'offre privée reprétsemnine part non négligeable, voire dominante
des places d’accueil (Birmingham, Terrassa, Grenddeza, Cosenza).

Dans des contextes trés différents, c’est ainsRayaume-Uni, en Espagne et, dans une
moindre mesure, en lItalie que la dynamique desaiivies privées lucratives est la plus
significative. A Grenade comme a Terrassa, leshegprivées ont été créées a l'initiative de
groupes d’enseignants ou d'éducateurs spécialiSes offrent un nombre de places
d’accueil supérieur aux creches publiques. Surteutjéveloppement des modes d’'accuell
privés s’est réalisé sans aucun soutien des pauvpublics locaux. Fonctionnant
essentiellement sur les contributions financieres garents, ces initiatives privées sont
faiblement intégrées a la gouvernance locale getide enfance. Du reste et sur ce point, les
études de cas italiennes rejoignent les étudesglespagnoles : a Pesaro, Monza, Cosenza,
subventionner les créches privées reste probléospqur les autorités locales, et ce malgré
des politiques locales de la petite enfance triéérdntes.

Dans les circonscriptions de Birmingham, ce sostdprivate day nurseries qui offrent
aujourd’hui le plus grand nombre de places d’adciais ce qui distingue I'exemple de
Birmingham des cas espagnols et italiens, c'egefration des services d’accueil du secteur
privé dans la gouvernance locale de la petite eefaainsi, le secteur privé lucratif est partie
prenante, au méme titre que les secteurs pubjpdwet non lucratif, du partenariat local pour
le développement des services a la petite enfdBady(Years Development and Childcare
Partnership ou EYDCP). A ce titre, il a acces aux différerftends prévus par le
gouvernement central pour la création de nouvean’ces.

Le dynamisme du secteur privé a Birmingham s’ihsdans un contexte historique
d’insuffisance de places d’accueil pour les jeueefants. A cet égard, il est intéressant de
comparer Birmingham a Stockholm, ou le secteurépltireratif ne représente que 5 pour cent
de l'offre d’accueil non municipale. Méme si, depdif91, la Iégislation suédoise n’interdit
plus l'accés des prestataires commerciaux aux éer@ents publics, le développement du
secteur privé lucratif reste marginal, la quargitéa qualité des modes d’accueil municipaux
et coopératifs ayant sans aucun doute limité I'egfma des services privés lucratifs. Plus
généralement, il ressort de notre étude que ldefsb du secteur a but lucratif tient autant a
'existence d’'une importante offre publigue et pev non lucrative qu'aux réticences
idéologiques d'élus locaux plutdt orientés a gau€hmencfort, Munich, Rennes, Montreuil,
Pesaro).

Roéle croissant et innovant du tiers secteur

Par ailleurs, plusieurs études de cas soulignenteguinitiatives du tiers secteur (coopératives
et initiatives de parents, associations) jouentdle croissant et innovant dans l'accueil des
jeunes enfants. A Francfort, Stockholm, Bruxellek&krbeek, Ottignies, Rennes, Montreuil,



Monza, Pesaro, I'accroissement et le renouvellemeitbffre d’accueil locale sont en grande
partie lies aux dynamiques associatives et coapésatDe méme, a Birmingham, le tiers
secteur continue a occuper une place non négligeatime si le nombre deptaygroups»
est en recul.

Du reste, et dans certains pays, il existe uneuerngadition d’intervention du tiers secteur
dans l'accuell des jeunes enfants. Ainsi, en Allgneaet en Belgique, de nombreux services
traditionnels Kindergarten creches) se sont historiquement développés a panitiatives

du tiers secteur, portées a lorigine par des aas0gs, confessionnelles ou non.
Aujourd’hui, ces créches associatives traditioreselbont fortement subventionnées par des
fonds publics, dans une logique de délégation owataplémentarité, conformément au
principe de subsidiarité. Dans les faits, du pailet vue des objectifs, des modes de
financements et de fonctionnement, elles se diséingpeu des modes d’accueil municipaux.
Cette « banalisation » ou institutionnalisation d®tatives du tiers secteur est également
perceptible a Birmingham, ou les différences deuttaentre les private », «communitys» et
«voluntary day nurseries ne semblent pas déterminantes par rapport dareodu service.

En revanche, le role du tiers secteur s’avere qdidrement crucial dans I'émergence de
services innovants, répondant & de nouveaux emjewohésion sociale : accueil en milieu
rural (haltes-garderies itinérantes en llle-et-Mig, initiatives parentales (Francfort, Rennes,
Montreuil, Stockholm et Ostersund), accueil et myutles familles immigrées (créches multi-
ethniques a Monza, halte-jeu a Montreuil), accd@hfants dont les parents sont en insertion
professionnelle (créche innovante a Bruxelles-Stiessk), accueil flexible et occasionnel
(micro-créches a Pesaro et Montreuil, halte-accaiddruxelles-Schaerbeek), accueil extra-
scolaire (Bruxelles-Schaerbeek, Ottignies), profesmlisation de l'accueil a domicile
(Rennes, Birmingham, Montreuil, Monza), garde a alves atypiques (Rennes),
aménagement des temps sociauXémpo per le Famiglie a Pesaro), accueil multi-services
(Bruxelles-Schaerbeek).

Plusieurs facteurs sont mis en avant pour expligudynamisme du tiers secteur. Un premier

facteur tient au moindre col(t de fonctionnement daspératives et des associations par
rapportau secteur public. Si des villes comme Pesaro detide faire gérer des créches ou

des nouveaux services d’accueil par les coopérgatuveiales, c’est notamment en raison des
salaires moins élevés et d'une plus grande flatébilans le management du personnel. Dans
ces cas, il existe un risque, pour les organisatehntiers secteur, d’étre considérées comme
de simples sous-traitants des autorités locales.

Un second facteur tient a la pénurie de placescd&t sur le territoire. Par exemple, la
croissance des coopératives de parents en Sual@itiltives parentales en Allemagne ou
de l'accueil associatif en France dans les ann&80 k’explique tout autant par les
innovations organisationnelles et pédagogiques marel'insuffisance de I'offre publique

locale.

Mais le principal facteur expliquant le dynamismetigrs secteur est certainement sa capacité
d’'innovation. Dans la plupart des cas, les orgdioisa du tiers secteur, en innovant,
proposent des services de qualité différente dfrd’anunicipale. C’est ainsi qu’en Suede,
'excédent de places des années 1990, qui a supérhurie des années 1980, s’est davantage
traduit par des fermetures de créeches municipalespgr des disparitions de coopératives de
parents, ce qui a modifié le contenu qualitatif desvices proposeés. En effet, le dynamisme
du tiers secteur tient également a sa capacitéidjzation et de spécialisation vis-a-vis des
nouvelles attentes des familles en matiere dediié@ des horaires, de parentalité, de lutte
contre l'exclusion, de développement de nouvelléslagogies... La ou les services
municipaux essaient, non sans tensions avec ldesgronnels, d’intégrer ces nouvelles
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finalités dans leur mode de sélection et d'orgditisa les organisations du tiers secteur
tendent a proposer des services plus ciblés suprdesematiques et des publics spécifiques.
En cela, la complexification des finalités des figlies d'accueil de la petite enfance
constitue un contexte favorable au développemertiedsi secteur. Il peut en effet apparaitre
plus avantageux de soutenir la création de nouvearwces dans le tiers secteur plutbt que
de tenter de réformer des services municipauxtioadiels.

Développement de I'accueil individuel

Une lecture rapide des études de cas peut donmgrdission que I'accueil individuel est en
recul par rapport & l'accueil collectif. Par act¢uadividuel, nous entendons l'accueil au
domicile d'une assistante maternelle ciiddminder», «day mothers, « accueillante
individuelle », « assistante maternelle ») ou amidde des parents (garde a domicile, baby-
sitting). Toutefois, cette impression nous semidenpeuse pour deux raisons. La premiere
est que, dans de nombreux pays (ltalie, Espagnéaie), I'accueil individuel reste
largement informel ou relevant de la sphere duaitaau noir et qu’il n'apparait donc pas
dans les statistiques. Du reste, certaines inditsit{Monza, Sofia) laissent méme a penser
gue l'accueil individuel non déclaré se dévelodmeseconde raison tient au biais créé par la
sélection des services retenus pour les étudessdgans le cadre de la recherche TSFEPS qui
a privilégié les modes d’accueil collectif par rapgpaux modes d’accueil individuel.

Si Rennes et Munich sont les seules villes ou Uliadcindividuel est le mode d’accueil
dominant, il reste, dans d'autres villes, une cosapte importante des systemes locaux
d’accueil de la petite enfance, notamment poubi8sans. C’est le cas a Francfort, ou un tiers
des places d’accueil est assuré par lémmily day care», ou encore a Birmingham, ou le
recours a des ehildminders» a longtemps été le mode d’accueil le plus populadu
demeurant, le développement de [l'accueil individest généralement favorisé par
I'insuffisance de places en créches publiques (Mppériphérie de Rennes), la flexibilité des
horaires de garde (Francfort, Pesaro) et la prééérpour un accueil familial et individualise,
notamment pour les enfants de moins de 2 ans (EwhtSofia, Munich).

Diversification des types de services et de leuissions comme autant de réponses aux
enjeux de cohésion sociale

Enfin, on doit insister sur le fait que les « noawe » acteurs du secteur des services d’accueill
des jeunes enfants (associations, groupements réatpaentreprises privées, accueillantes
individuelles) participent désormais a la diversifion des services offerts en essayant de
répondre de maniere innovante aux besoins non dsupar les structures traditionnelles.
Celles-ci offrent en effet, et en général, un atamerne régulier de 8h a 18h, a temps plein,
voire, plus rarement, & temps partiel. Ces straesture permettent donc pas de satisfaire
’hétérogénéité des besoins en matiere d’accuégstCainsi que I'on a réecemment vu
apparaitre des services proposant du multi-acaleilaccueil a horaires décalés, de I'accueil
d’'urgence a domicile, de I'accueil parents-enfades créches a gestion parentale ou encore
des haltes-garderies.

Outre le développement de Il'accueil individuel, daversification des systémes locaux
d’accueil des jeunes enfants passe donc par I'@neegd’'une « nouvelle génération de

services », méme si ce n'est pas le cas pa&tdudtre hypothése est que cette nouvelle

2 En Bulgarie et en Espagne, par exemple, les ssyvistent relativement traditionnels (créches).
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génération de services tente de répondre aux noxveajeux de cohésion sociale face
auxquels les services plus traditionnels sembleatlaptés. Comme nous l'avons deéja
suggéré, les associations, et plus largement lgmnmations du tiers secteur, sont
particulierement innovantes dans le développemerried services. Elles répondent ainsi a de
nouveaux enjeux de cohésion sociale, que I'on pegtouper dans les quatre catégories
suivantes.

Le premier enjeu tient a lomplexification de la conciliation entre la vienfdiale et la vie
professionnelleDu reste, la demande de conciliation entre vielfal® et vie professionnelle

a changé ces derniéres années et s’est compledifiéait de 'augmentation du nombre de
familles monoparentales, de la montée du chomageeefa précarisation du marché de
'emploi. Les études de cas de la recherche TSHEE®Nt ainsi en évidence I'émergence de
nouvelles initiatives pour répondre a I'éclatemeles temps professionnels et sociaux :
accueil occasionnel (mini-creches, halte-garderieacgueil extra-scolaire, services de garde
atypique, politiques des temps sociauxTémpo per le Famiglie)... Cependant, certains
services traditionnels tentent également de s’&dagt combinant accueil régulier et accueil
occasionnel a travers le développement d’'une afinki-services.

Un second enjeu tient B lutte contre les discriminations socialeéBans un contexte
d’augmentation des inégalités sociales et éconasiqi d’augmentation du nombre des
familles monoparentales, I'accés a un mode de gdelgent un élément fondamental
d’intégration professionnelle et sociale, dans lasane ou il permet aux parents d'étre
disponibles sur le marché du travail, ou il lest®ot dans leurs taches parentales ou encore
dans la mesure ou il favorise une socialisatios piecoce de I'enfant. Dans plusieurs villes
étudiées, de nouveaux modes d’accueil spécialiaés Hinsertion sociale ont été mis en
place: «nheighbourhood nurseries et «early excellence centres dans les quartiers
défavorisés de Birmingham, creches innovantes axdlas-Schaerbeek, creche multi-
ethnigue a Monza, halte-jeu pour les familles imméeg a Montreuil... Mentionnons
également que l'accés aux services traditionndls@svent réservé en priorité aux enfants
dont les deux parents travaillent, conduisant anges phénomeénes d’inégalités dans I'acces
selon les catégories sociales des parents.

La participation des parents et la parentaligdnstituent un troisieme enjeu de cohésion
sociale. Les études de cas semblent en effet owefiune attention nouvelle a I'enfant de la
part des parents qui se traduit par le souhaitel@vantage informés, voire impliqués dans
'accueil de leur enfant. Ceci suppose davantagateatition et de dialogue entre les
professionnels et les parents sur les choix pédagesg et dans le fonctionnement des modes
d’accueil. De ce point de vue, il convient toutefale clairement distinguer deux types
d’initiatives. D’une part, la dynamique des iniias parentales (creches parentales,
coopératives de parents) telles qu'on les retranv@llemagne, en France ou en Suede et qui
touchent en général les catégories sociales plat@risées ; dans ce type d’initiatives, les
parents sont impliqués dans la création et la gesfuotidienne du service. D’autre part, un
second type d'initiatives, qui regroupe les sewviptis centrés sur la parentalité ; plusieurs
structures a Bruxelles-Schaerbeek, Montreuil oumBigham, souvent situées dans des
guartiers défavorisés, sont a la fois des lieuweallédes enfants, mais aussi des espaces
d’échanges entre parents et d'apprentissage pardeesers de leur réle éducatif par
confrontation des expériences. Le développemenlieles d’accueil parents-enfants s’inscrit
dans cette perspective.

Le dernier enjeu touche a la volonté de mieambiner éveil et éducation des enfamissein
des modes d’'accueil. Ce souci d’'une meilleure natidgn ou transition entre les objectifs de
socialisation et de pré-scolarisation est partealnent présent dans les pays ou il n'existe
pas la césure entre les 0-3 et les 3-6 ans (Allema§uede, Royaume-Uni). Parmi les
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nouveaux modes d’accueil mis en avant dans lesgtdd cas, on peut notamment citer les
« early excellence centres au Royaume-Uni, qui proposent une forme inggke services

qui mélent activités d’éveil et activités éducasiveut en offrant un soutien aux familles et un
acces a des services de santé. De méme, les cidgeede services sont une autre forme de
service intégré ; elles se sont développées a Mumnistamment, ou elles représentaient 14
pour cent de I'offre en 2002. L'intérét pédagogiagieece type de garde, qui offre des places
pour les enfants de 0 a 6 ans, est de proposepaerts une perspective d’accueil stable sur
le long terme, ainsi qu’un cadre éducatif mélangésnenfants de différents groupes d’age.

2.2. Les évolutions dans les financements publicsdans leur régulation

Le deuxieme élément a considérer dans notre anpbrse sur la complexification des modes
de financement du secteur. A ce niveau, I'évoluti@s modes de financement publics de
I'accueil de la petite enfance est particulierensghificative, d’'une part parce qu’elle pese
sur la structure de financement global des actetird’autre part, parce que les financements
publics et la maniére dont ils sont attribués sombultil de régulation de la diversification du
secteur qui détermine des modes de gouvernanéeatifiés selon les espaces locaux.

Nouveaux modes de financement public

Globalement, dans les pays ou I'accueil des enfdad a 3 ans est traditionnellement financé
par des subventions publiques (Belgique, Francken#gne et Suéede), ces financements
entrent dans le cadre de politiques structureleesalitien au développement des services

d’accueil de jeunes enfastsNéanmoins, pour pallier le manque de financertrécurrent) a

ce premier niveau de l'intervention publique tontessayant de couvrir 'accroissement des
demandes en matiere d’accueil, de nouveaux owilsndncement public ont été privilegiés
depuis la fin des années 1980.

A ce niveau, on peut en premier lieu soulignerel@urs croissant, en Belgique et en France,
aux politiques actives d’emploi pour financer I'doipdans les milieux d’accueil. Ainsi, en
Belgique (mais c’est en partie vrai également pauFrance), les subventions a l'emploi
représentent désormais une source de financemegitler pour les structures innovantes -
plus de la moitié du financement dans certaines stesctures étudiées a Bruxelles-
Schaerbeek. Ces politigues de soutien a I'emploaletdéveloppement local constituent
€galement une source importante de financement |éomeptaire dans les milieux
subventionnés — c’est-a-dire ceux qui recoivent @ileurs des financements structurels
« petite enfance » -, en particulier pour les taadlientretien et de soutien logistique (ONE,
2004). Cependant, les risques que comporte, payudhté du service, un recours fréquent et
généralisé aux politiques actives d’emploi danscleeil des jeunes enfants ont été
régulierement mis en avant (Lorant & Petrella, 2Q08utre le risque de rotation importante
du personnel dans le cas de contrats temporaiaesailble qualification des personnes
engagées pose question dés lors gu'il s'agit d'ervise qui requiert des compétences
techniques et relationnelles (les fonctions logists semblent toutefois plus propices a la
réinsertion). A I'évidence, l'organisation de fortioas adéquates pourrait résoudre la

3 Par financements structurels « petite enfancews entendons les financements publics qui viseattement
la mise en place d'une politique d'accueil de jeuaefants. A contrario, ne sont pas inclus icffileencements
dont I'objectif premier est I'insertion sociale,dahésion sociale dans les quartiers, etc.
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difficulté en permettant aux chémeurs d’acquésrdealifications nécessaires a lI'accueil des
enfants mais elles demeurent peu développées,dalgabventions.

En second lieu et de maniere peut-étre plus fondtlee on doit mentionner ici
l'introduction de politiques fiscales qui visentdalvabilisation de la demande en permettant
la déductibilité partielle des frais de garde plegrparents (France, Belgique, Royaume-Uni).
Cette tendance représente un changement majeurleamsodes d’intervention publique.
Jusqu’a récemment, en effet, les pouvoirs publiggil@giaient la prestation directe de
services, a travers la création de creches mutespe différents mécanismes de subvention
de l'offre. Désormais, dans ces pays, une part itapte des financements passe par la
demande, et ce notamment pour tenter de répondena objectifs principaux : améliorer
I'efficacité dans l'allocation des financements ficg) mais également renforcer la liberté de
choix des services par les usagers. Néanmoins, deuments méritent d’étre soulignés.
D’une part, les déductions de frais de garde soetforme de subside indépendante de la
gualité, en ce sens qu'aucune exigence de qualiteest associée, si I'on excepte des
conditions minimales, comme celle de s'adressear milieu d'accueil agréé. Or, lorsque le
prix moyen baisse, les études empiriques montneati@s méenages ont tendance a demander
une quantité d’accueil plus grande plutdt qu’unél@mation de la qualité du service (Blau et
Hagy, 1998). Financer la demande risque donc diétcerl'utilisation des services par les
parents au détriment de la qualité de I'accueibudre part, I'effet redistributif de ces mesures
fiscales n'est pas facile a déterminer et dépersdnaedalités de la politique fiscale (Farfan-
Portet, Lorant et Petrella, 2005). Reste qu’il psu probable que de telles mesures
parviennent a réduire les inégalités d’acces ansicss.

Une autre mesure fiscale mise en place en Franerm Belgique permet la déductibilité des
sommes versées par les entreprises pour la crédtinfrastructures, I'équipement, le
fonctionnement ou la réservation de places d’'atcBais largement, les contraintes pesant
sur les budgets publics incitent au développemertadfinancements ou de financements en
partenariat. C'était déja en partie vrai avec leatributions parentales — contrairement a
I'école a partir de trois ans, les services d’adaejeunes enfants ne sont pas gratuits — mais
le phénomene se généralise. D’'une part, en effecdntributions parentales sont maintenues
- voire augmentent - avec le développement de d@tmon subventionné en particulier
individuel (Royaume-Uni, Espagne, Italie, Belgig&eance). De plus (en particulier dans les
structures innovantes), les parents sont parfotsilileés comme des ressources immatérielles
en tant que bénévoles (Belgique, France, ltalidendgne). De méme, les ressources
marchandes, cette fois des entreprises, sont égatesullicitées ; non plus par I'intermédiaire
du systéeme de cotisations sociales mais par desnisétes de cofinancement, avec le
systeme de déductibilité fiscale que I'on vientrdentionner (dans le cadre de partenariats
public-entreprises, en France, en Belgique et aya®oe-Uni), ou de financement direct
(dans le cas des creches d’entreprise en FramceBtlgique).

Enfin, une derniere tendance émergente doit &reakde ; elle porte sur la mise en place et le
développement d’'une régulation quasi-marchandefideasicements publics dans laquelle

'autorité locale procéde a des appels d'offre eattamt en concurrence les différents

prestataires pour la création ou la gestion d'uwvise d’accueil des jeunes enfants. Cette
tendance est émergente a Birmingham, FrancforckBodm et, dans une moindre mesure, a
Munich, et elle s’est renforcée depuis notre étedeparticulier en France.

Ces différentes évolutions accentuent la divemdiiim des modes de financement des
services d’accueil. Ainsi, dans les pays ou degtigoés structurelles de soutien a l'accuell
des jeunes enfants existent, des disparités impgegapparaissent entre les services d’accueil
subventionnés dans le cadre de ces politiques eelwices non subventionnés. Ces derniers,
pour survivre, doivent combiner des financementschands (contribution financiere des
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parents et éventuellement des entreprises) etidascEments non marchands, liés a des
projets spécifiques ou ponctuels, dans le cadpotigques d’emploi, de développement local
ou urbain et d’aide a la jeunesse ou encore danadee de financements européens (FSE,
Feder, etc.). C’est le cas par exemple des steginnovantes a Bruxelles-Schaerbeek, dont
la situation financiére est précaire dans la mesurelles ne bénéficient pas de financements
structurels et ou elles ne peuvent pas compterdssr contributions parentales élevées,
puisque elles s’adressent a des catégories sodéfiagorisées ; a I'évidence, I'incertitude qui
résulte de cette situation peut peser fortemenesienctionnement quotidien des structures.

Financements publics et régulation de la diversdi@on des services

De maniére plus générale, 'analyse des financesraurtlics permet de dégager trois grands
types de configuration selon que ces financemauttfigs s’adressent ou non a tous les types
d’acteurs (publics, privés non lucratifs et prildsratifs). Plus largement, on peut déduire de
cette analyse de 'accés aux financements pubdisgldférents types d’acteurs si, oui ou non,
les politiques publiques cherchent a encouragénversification des acteurs et des types de
services, ce qui est particulierement significgifur caractériser le mode de gouvernance
local.

Le premier type de configuration se caractériselpdnit que seuls les services d’accueil
publics, en général a gestion municipale, fontjéblole financements publics, tandis que les
modes d’accueil privés, et en particulier le sectaaratif, ne font I'objet d’aucun soutien.
Ainsi, a Grenade comme a Terassa, les servicesadi @@ but lucratif sont entierement
financés par les contributions des parents et geiwent aucune subvention. Quant aux
associations et coopératives (tiers secteur),inega&ommencent a bénéficier de subventions
de la région, mais elles ont longtemps fonctiona@éssaucune aide. Notons, de ce point de
vue, que le Plan andalou de soutien a la Famil@22ZD03 Junta deAndalucia) prévoit
désormais que tous les types de modes d’accugieagreuvent demander des subventions,
indépendamment de leur statut juridique. Concerhigmorance ou l'inégal traitement des
acteurs prives de la petite enfance, les étudesadeitaliennes se rapprochent des cas
espagnols. Dans les trois villes italiennes étudi@@esaro, Monza et Cosenza), soutenir
financierement les services privés lucratifs restemnme nous l'avons déja souligné,
problématique pour les représentants des autdodéses, et ce malgré des politiques locales
de la petite enfance tres différentes d'une villadtre et qui, dans certains cas (Monza et
Pesaro), n’excluent pas des collaborations étrakes les organisations du tiers secteur pour
la création de nouveaux modes de garde. En Bulgamfen, dans un contexte de transition
economique brutale, la dégradation des servicescdél des jeunes enfants gérés par les
municipalités explique I'émergence de modes degari/és, financés a 100 pour cent par
les familles d’un niveau de vie généralement aise.

Un deuxieme type de configuration regroupe lesasiltns ou la diversité des services
d’accueil est prise en compte dans les modes dendement public, mais de facon
différenciée. Autrement dit, si une organisatiom mounicipale peut recevoir des subventions,
cela ne se fait pas selon les mémes criteres et @nmémes conditions que pour les
structures municipales. C’est pourquoi il nous dengmssible de parler ici de « régulation
publiqgue fragmentée ». Bien que les configuratispécifiques varient, on peut repérer ce
type de régulation différenciée a Munich, Fran¢f&tnnes, Montreuil et, dans une moindre
mesure, a Bruxelles-Schaerbeek. Dans I'ensembtesliegilles, des initiatives du tiers secteur
se sont développées depuis plusieurs années, vamasntcompléter I'offre municipale. |l
apparait que cette diversification a progressiveénéé reconnue puis financée par les
gouvernements locaux. Pour autant, les initiatohediers secteur ne bénéficient pas d’'une
égalité de traitement avec les modes d’accueil opauiix, méme si, en France, et encore plus
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en Belgique, les conditions de financements nal@snpour les créches publiques et privées,
en tous cas non lucratives, se sont considérablerapprochées ces dernieres années. Reste
gue ce n'est pas toujours le cas au niveau duesofitiancier octroyé par les autorités locales,
qui demeure généralement plus irrégulier et plildefgoour le secteur associatif. Enfin, le
soutien public a travers des mesures fiscales ndesti aux entreprises ou ciblées sur les
services d’accueil individuel (comme en Francenwienforcer cette logique de régulation
publigue fragmentée, conduisant a une configuratimsonnée ou éclatée du secteur de
I'accueil des jeunes enfants, et ce, en fonctiantgees de gestionnaires de services.

Le dernier type de configuration se caractérisedear regles de financements qui tendent a
étre équivalentes pour I'ensemble des prestatairesin territoire, indépendamment de leur
statut juridique. Dans des contextes tres difféeoe sont les deux pays (Royaume-Uni et
Suede) dans lesquels I'essentiel des financemeatsept du gouvernement central qui se
rapprochent de cette situation. Au Royaume-Unidlesrs fonds prévus par le gouvernement
central sont généralement accessibles aux orgmmisapubliques et privées lucratives
comme aux initiatives du tiers secteur. Les difiées dans les modalités d’attribution de ces
financements semblent davantage fondées sur laenalu service (early excellence
centres», «neighbourood nurseries, «chilminders networks) ou le ciblage de certaines
populations ou quartiers en difficulté que sur tatug juridiqgue des modes d’accueil. En
Suéde, les différences dans les ressources allqueiteses gouvernements aux services
municipaux et non municipaux sont mineures et spoadent aux frais administratifs. La
contrepartie de cet accés universel aux financesnaublics est que les creches publiques,
coopératives ou privees sont soumises a des noduegualité et a des procédures
d’évaluation trés semblables.

2.3. L'évolution de la régulation publique, la décetralisation des compétences et la
gouvernance multi-niveaux

hY

Une autre dimension a prendre en compte pour &aiset les régimes de gouvernance
renvoie aux relations entre les niveaux centrgjioréal et local dans la politique de la petite
enfance. Plusieurs niveaux de régulation doiven¢ @listingués et leurs interrelations
analysées en ce qui concerne, d’'une part, 'agrérteedéfinition et I'évaluation des normes
de qualité et, d’autre part, les modes de financemeblic des services d’accueil.

Agrément, évaluation de la qualité et gouvernancaltiniveaux

Le premier niveau concerne la définition du cadtélaire au sein duquel se développent les
services d’accueil. A ce niveau, le réle des powsvpublics centraux demeure prépondérant,
en tous cas dans les pays qui ont traditionnellernee politique de la petite enfance
développée. Ainsi, la Caisse nationale d’allocatitamiliales (CNAF), en France, ou I'Office
de la naissance et de I'enfance (ONE), en Belgifixent le cadre réglementaire général (par
décret, par exemple).

Le deuxiéme niveau est celui des responsabilit#aigales (qu’elles soient régionales,
départementales et/ou locales) dévolues suite acegsus de décentralisation des
compétences. Les Lander, en Allemagne, ou les @sngénéraux, en France, sont
responsables de I'agrément des services et dudbemntes normes de qualité. Si ce niveau de
régulation est censé se développer dans le cadeerdgulation tutélaire centralisée, la mise
en ceuvre de celui-ci peut varier d’une région atta

Le niveau local, a I'échelle dune ville par exemplmérite qu'on s’y attarde tout
particulierement. Dans presque tous les pays de netherche, ce sont en effet les autorités
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locales et, principalement, les municipalités quii la responsabilité de la politique locale de
la petite enfance. Un tel constat confirme le resdment des tendances a la décentralisation
des services d’accueil dans le domaine de la patitence. Cette autonomie — certes relative -
et cette accentuation de la décentralisation desepsus de décision et des modalités de la
gouvernance locale sont plus ou moins encadréégaees par le niveau central. En d’autres
termes, la question de la régulation n'est paseseemt celle d’'une régulation centrale
hiérarchique et/ou celle d’'une régulation partitiyEdes différents acteurs, elle est celle de
la régulation des rapports entre le « haut » et bas »,i.e. celle de I'ajustement entre les
finalités, les objectifs et les moyens des instng locales et ceux des institutions centrales
ou nationales.

Comme le soulignent Riedel et Evers (2003), legystlocal de gouvernance de I'accueil des
jeunes enfants est un systeme qui implique etudtitaction des différentes autorités
publigues a plusieurs niveaux de la hiérarchie besditutions. La perspective d’une
gouvernance multi-niveaux (rulti-level governance) traduit sans doute une recomposition,
plus ou moins forte selon les pays concernés, aggorts entre les différents niveaux de
pouvoir, recomposition qui ne peut étre analysaqueament en termes de centralisation et de
décentralisation des compétences juridiques; e#levoie également a lidée d’'une
interpénétration entre les gouvernements locaweetraux, ces derniers pouvant étre eux-
mémes conduits a négocier et a coopérer de maplase ou moins étendue selon les
situations et/ou les circonstances.

Enfin, un troisieme niveau semble apparaitre dessdifférents pays en ce qui concerne
I'évaluation de la qualité. Des pratiques plus ipgratives et coopératives apparaissent, en
partie fondées sur la reconnaissance du fait quguklité des services est une notion
complexe, mal définie et qui, en tous cas, ne p&aluer a partir de criteres quantitatifs
simples. Ainsi, en Belgique, la mise en place ed12@'un "Code de qualité" a constitué un
moment fort dans I'évolution récente des politigpabliques dans le secteur de I'accueil des
jeunes enfants. Dépassant le contréle des critiagnaux liés a I'agrément, un effort
important a ainsi été produit pour réfléchir aeetbtion complexe et imaginer les moyens les
plus propices au développement de services det@udlinsi, une fois passée I'étape de
l'autorisation avec ses obligations strictes em&s de régles d’encadrement, d’hygiene et de
sécurité, le processus d’évaluation de la qualigng une allure plus partenariale. Cette
évaluation, qui donne lieu a la délivrance évettudiune attestation de qualité, n’est pas
obligatoire et la reconduction des financements pesimilieux subventionnés ne dépend pas
du résultat de cette évaluation, qui ne porte pases normes (non négociables) a respecter.
De fait les acteurs se trouvent ainsi impliquéssdame procédura priori coopérative et ce,
dans le but commun de corriger les défauts évetuel

Plus localement, on voit également apparaitre éfésxions et des pratiques innovantes en ce
qui concerne I'évaluation de la qualité, au niveBune ville, d’'une association ou d’un
regroupement d’associations. Des criteres ou ddabele qualité, spécifigues au type de
service fourni, apparaissent par exemple en France.

Financements publics et partage des responsabiligbliques

Si I'on s’en tient aux financements publics, il $denque I'on puisse distinguer des pays
comme la Suéde, le Royaume-Uni et la France, aédalation centrale des financements
demeure relativement élevée, d'une part, des paystradition plus fédérale, comme
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I'Allemagne, ou a fortes différenciations localesmme I'ltalie ou I'Espagne, dans lesquels
les modalités des financements varient d’un tereta I'autre, d’autre patt

Plusieurs facteurs peuvent permettre de qualifierichportant » le degré de régulation des
financements : I'existence de transferts importadetsessources du gouvernement central aux
gouvernement locaux ; la mise en place de procédchatonales de régulation des prix et des
colts des services comme en Suédadxtaxa»),en France ou en Belgique (bareme des prix
des créches et déductions fiscales pour I'accndiViduel) ; la présence d’institutions locales
indépendantes des gouvernements locaux (CAF ercéram EYDCP au Royaume-Uni),
d’'inspecteurs ou de coordinateurs représentantleegnement central (Belgique) ; le role
secondaire des gouvernements régionaux. La Sué&dernte sans doute le systéme le plus
régulé, puisque le financement des modes d'acdseila petite enfance se réalise par un
transfert direct du gouvernement central aux mpaides, sur la base de critéres universels.

A l'inverse, les études de cas en Allemagne, elieltet en Espagne révelent de fortes
variations des regles et des procédures localésalecement des modes d’accueil des jeunes
enfants d'une région a l'autre, d’'une municipal@tél’autre ; elles mettent également en
evidence le fait que les gouvernements régionadcatix jouent un role déterminant sur la
guantité, la qualité et la diversité de I'offre girde.

En ce qui concerne les relations entre les gouwaenes régionaux et locaux, les modes de
régulation tutélaire ou hiérarchique demeurent damis. En Belgique, les gouvernements
locaux et les services en charge de la petite eafaront aucune prise sur les conditions
d’attribution des financements de 'ONE, qui repussur des procédures d’'inspection et de
contrble de type administratif. Cette régulationalifiée de publique et tutélaire, est d’autant
plus efficace qu’elle est exercée par des reprasentocaux proches des acteurs.

Trois évolutions peuvent toutefois étre repéréesisdées rapports financiers entre

gouvernements régionaux et locaux. La premiére uest tendance au désengagement
financier des gouvernements régionaux. C'est le dtad.and de Hessen, dont le budget
consacré aux services de gardeKirdergarten», creches et Korte ») reste marginal et

irrégulier au regard de l'effort financier d’'unellei comme Francfort et en comparaison
d’autres Lander (comme celui de Baviéere). Dans omtexte de transition beaucoup plus
dramatique, la décentralisation des responsabiliégsfinancements aux autorités locales en
Bulgarie se traduit par des fermetures de creamesdiminution du nombre de places et une
dégradation de la qualité du service. La Bulgagidrsuve dans une situation de crise de la
régulation tutélaire. Le rapport hiérarchique dpety centre-périphérie » entre le chef-lieu de
région et les localités continue a fonctionner ptaut ce qui concerne I'application des

stratégies nationales et le contr6le des activitéss la relative autonomie acquise en matiere
de responsabilité et de gestion financiére desegmtaccueil n’est pas réellement exerceée,
faute de ressources budgétaires. Ici, la décesdtmn se transforme en dérégulation de

4 La Belgique se trouve dans une situation interaigeli Tout dépend de si 'on considére comme gaereent
central le gouvernement belge, qui n'a aucune ctangé en matiére de garde des jeunes enfants, rovelau
communautaire. Au niveau de la Communauté frangaisexiste effectivement, avec I'ONE, une forte
régulation tutélaire des financements. Cette régulaléfinit strictement les conditions de subventies modes
d’accueil sur I'ensemble du territoire et dispopeur chaque commune, d'un comité sub-régional aijnsi
d’'une inspectrice locale. Plus largement, la logigetenue pour la Belgique dans la recherche TSEEES de
se placer d’emblée au niveau de la Communautédisme- le rapport TSFEPS national porte ainsi, passur
la Belgique, mais bien sur la Communauté frangdésBelgique - en partant du principe que c’étaitileau le
plus central concerné par la politique de la petitiance.
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l'accueil des jeunes enfants. Face a l'insuffisanbeonique de ressources, les autorités
locales jugent irréaliste la mise en place d'unétiqoe locale pour I'accueil des jeunes
enfants, y compris des plus pauvres.

Une seconde tendance concerne la mise en place&cenismes de cofinancement entre les
gouvernements régionaux et locaux. C’est le cag dontrat enfance », en France, qui offre
un cadre de négociation et de contractualisatidnedles Caisses régionales d’allocation
familiale et les municipalités permettant de défisur la base d’un diagnostic commun, les
priorités locales en matiere de création de modascdeil ainsi que les modalités d'un
cofinancement pour leur réalisation. Le « contrdaece » est un outil de la régulation locale
qui a été élaboré au niveau central, mais quidailes marges de manceuvre importantes aux
institutions locales. En outre, dans des pays t& fautonomie régionale, des procédures de
coopération financiere sont parfois mises en placemme en Catalogne, ou la
« Generalitat» et une plateforme des municipalités catalanes n&gocié un plan de
financement pour I'accueil des enfants de moin8 @as pour la période 2001-2004. On se
rapproche davantage ici de modes de régulationertimnnés et coopératifs.

Une troisieme tendance est celle dans laquelleoleraynement régional ou départemental
peut également intervenir en complément des fimapoés existants pour réduire les

inégalités territoriales. En llle-et-Vilaine, pateanple, le Conseil général ne subventionne les
modes de gardes que dans les communes de moifsO@® habitants.

2.4. Les instances de coordination entre les diffénts acteurs

Dernier élément a considérer : les différentesamsts de coordination entre les acteurs
concernés par l'accueil de la petite enfance. @stamces se multiplient sur 'ensemble des
territoires en Europe : si, au départ, la coordimates acteurs était principalement assurée
par les différentes instances de la régulationigue| en particulier dans les pays ou ces
dernieres étaient directement gestionnaires déufgaf des services, une diversité de tables
rondes, plateformes locales et structures partearapparaissent. Nous pouvons caractériser
ces instances en fonction de lorigine de la cowtion («qui est a lorigine de
linitiative ? »), des types d’acteurs ou de patfenantes présents (« qui est membre de

l'instance de coordination ? ») et du domaine dem&tence de I'instance de coordination.

Certaines de ces instances de coordination sotiédsi par les pouvoirs publics (soit
explicitement, par un cadre réglementaire, ou deiéna plus indirecte), tandis que d’autres
ont été constituées spontanément ou de facon @#egans l'initiative des pouvoirs publics.
On concoit en outre que, selon les différents paites impliqués dans ces instances (publics,
associatifs, privés lucratifs, usagers ; traditelannouveaux ; venant de I'accueil collectif ou
individuel), on puisse caractériser le régime devgonance a l'ceuvre, en particulier au
niveau local. Plus fondamentalement, il convienéxdminer, a ce stade, les types de
partenaires impliqués mais aussi les regles qucamduit a leur sélection et les domaines sur
lesquels ils ont un pouvoir décisionnaire. Ces tijoles revétent une importance fondamentale
pour caractériser le régime de gouvernance, encpket suite a la complexification de la
régulation du secteur au niveau local. Il nous derghe I'on peut distinguer au moins trois
types de coordination des acteurs au niveau desespocaux etudiés.

La coordination hiérarchique fermée entre modes d&ueil municipaux et non municipaux

Le premier mode de coordination peut étre quadiéé« hiérarchique fermé » ; il correspond a
la situation dans laquelle les membres des inssadeecoordination sont désignés par une
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autorité centrale, ces instance n’étant par aslgaas ouvertes a toutes les parties prenantes
concernées ou voulant y participer.

L’exemple de Monza nous semble caractéristique edtdgulation a dominante municipale
qui ne prend en compte que partiellement, dan®ki#gpe, les modes d’accueil privés de la
petite enfance. Il y a bien une esquisse de poétigcale de la petite enfance, mais celle-ci
reste encore fortement liée a une gestion muniipbés élus et les techniciens de la
municipalité n’envisagent pas de travailler aves lesponsables des créches privées
lucratives et n'achétent pas de places dans ceBasgcomme cela peut se faire dans la ville
voisine de Milan, par exemple. Il n’'y a pas nonsptlinstances de coordination formelles,
méme consultatives, au sein desquelles les ditiésgparties prenantes de la petite enfance
sur la ville pourraient se retrouver, ne seraittae pour débattre. Il existe pourtant un début
de politique de diversification de I'offre, notamme travers I'établissement de partenariats
entre la municipalité et des organisations du tegsteur pour la création de nouveaux
services (creche multi-ethnique), mais il s’agitrdpartenariat ponctuel autour d’'un projet de
service plutdt que d’'une coopération structuretbetignt sur une approche globale du secteur
de la petite enfance. C’est pourquoi il nous semhis juste de parler d’intégration par projet
plutbt que d'une intégration réelle des différeatsteurs aux instances de coordination
publigue dans lesquelles se définit la politiqueale de la petite enfance. Enfin, au-dela de
l'intégration partielle de la pluralité des modéascdueil, la société civile, que ce soit a travers
des associations familiales ou de quartier, sersinigulierement absente des débats et des
instances officielles de régulation.

De son c6té, le « contrat enfance », en Franceueage essentiellement la coordination entre
acteurs institutionnels (municipalités et caissesllatations familiales). Cet outil de
coordination permet certes la participation degwast associatifs et, plus récemment, des
entreprises privées, aux cotés des acteurs imstingls. Pour autant, peu de contrats enfance
de ce type ont été signés a ce jour. Les contrdémee nous semblent ainsi se caractériser par
une coordination hiérarchique (institutionnellefetnée, dans la mesure ou I'ouverture a des
tiers n'est pas obligatoire et releve d’'une déasentre les institutions concernées. Au
demeurant, si le «contrat enfance » permet unndéement pérenne des initiatives
associatives, c’est en tant que gestionnaires éces, mais pas en tant qu’acteurs de la
coordination du secteur et de la définition degtigoles locales.

La coordination hiérarchique ouverte

Dans plusieurs pays, les gouvernements centraudédimi - et parfois encouragé - la mise en
place d’instances locales de coordination plus dese et donc de procédures de décision
partenariales sur les territoires. A ce niveaurégges sont le plus souvent construites par le
central et s’appliquent aux espaces locaux. Au RoygaUni, par exemple, la National
Childcare Stategy, édictée en 1998, a généralisé une politiquepattenariat entre les
différents secteurs (public, privé lucratif et @rivion lucratif) afin de développer l'offre
d’accueil des enfants a travers la mise en plasee®CP. La régle centrale édicte la norme
de la coopération locale ; elle est injonction @dadministrative a la construction de
valeurs et de régles communes dans des espacespiFation entre les acteurs.

En Allemagne, la loi fédérale KIHG (1991) recomneaqgde les principaux acteurs locaux du
secteur de la petite enfance soient formellememiigmés dans les processus de décision.
Plus précisément, cette loi oblige les municipal&constituer des Comités municipaux de
'enfance et de la jeunesse (KJHA), composés notesent d’élus locaux, mais aussi de
représentants des principaux services d’accudd getite enfance.
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En ltalie, la loi 328/00 prévoit la mise en plaa abmités municipaux pour développer des
«Piani Sociali di Zona»>. Ces comités integrent, de maniére plus ou mbone, des
représentants des organisations sans but luccatifp@ratives sociales, associations), dont
'émergence dans le secteur de la petite enfanoblseavoir été favorisée par la loi 285/97.
La regle ici renvoie principalement aux acteurgiers secteur.

En France, la loi sur la famille de 2002 prévoitm&e en place, dans chaque département,
d'une « Commission Départementale de I’Accueil desines Enfants » (CDAJE). Cette
Commission constitue un cadre légal de coopératistitutionnelle et professionnelle qui
vise a décloisonner les actions des différentsuastet institutions locales, que ce soit en
matiere d’évaluation des besoins de garde, de olgveent des services, ou en termes
d’'information et d’égalité d’accés des parentsestjdalité de I'accueil.

De la méme maniere, en Belgique, un effort impdréa@té consenti avec la mise en place des
plans de Coordination Locale pour 'Enfance (CLE)dveau de la coordination des activités
d’accueil extra-scolaire. Le décret sur les CLEergés ainsi une place importante a la
concertation et ce, méme si, d’'une part, I'impuisgui a conduit a leur mise en place a été
donnée au niveau central par le Ministére et siytié part, la liste des acteurs composant le
comité chargén fine de prendre des décisions (la Commission CommuralAdcueil —
CCA) a été globalement définie dans le décret. AxBlles-Schaerbeek, la commune a méme
fait le choix du partenariat ouvert, en confiantdalisation de I'état des lieux préalable au
Réseau coordination enfance (RCE), réseau locatedies associatifs qui n’appartiennent ni
au réseau des écoles communales, ni au réseaaaties léres.

Dans toutes ces situations, le central semble exige du moins inciter a - la coopération des
acteurs locaux, en créant un cadre légal incifadiéir I'implication des acteurs et leur
coordination délibérative. La coordination appagattet égard comme le souhait du central ;
elle fagonne un monde harmonieux, dans lequel lekeuess semblent vivre leur
complémentarité professionnelle. C’est une régutatientrale qui conduit a des formes de
coordination locale et a la construction de nouxe@pports entre ces derniéres et les types
de régulation des acteurs qui sont au centre dessialés et des filieres politico-
administratives d’application. Il nous semble donportant de noter que, dans plusieurs pays
européens, ce sont des législations publiques tE&xceui fixent les principes généraux qui
favorisent la concertation, la coopération et laggnariats entre acteurs et institutions de la
petite enfance. En ce sens, daordination des acteurs est diteiérarchique et ouverte
puisqu’elle résulte d’'une injonction centrale, tan étant ouverte a la coopération des
différents acteurs.

Bien évidemment, I'application et I'impact de cesslsont trés disparates et inégaux d’'un
territoire a l'autre, comme le montrent les difféies études de cas dans les pays concernés.
Les acteurs locaux et les institutions localesalispt souvent d’une assez grande marge de
manceuvre dans l'application du cadre légal. Maisndmbreux autres facteurs semblent
autrement plus déterminants que la loi pour explidas modes locaux de coordination des
services aux jeunes enfants. En outre, il convdennettre ces évolutions en perspective avec
les traditions nationales, plus ou moins décesttrices ou plus ou moins centralisatrices.
Dans certains pays, 'émergence de ces nouveauesnde coordination au niveau local
semble traduire un profond changement par rappameatradition centralisatrice, comme
c’est le cas en France ; dans d’autres pays, colibemagne (du moins dans I'ex-RFA),
elle actualise une longue tradition de subsidiarité
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La coordination spontanée ouverte ou collégiale

Contrairement a ces différentes formes de cooridimabiérarchique, des coordinations

spontanées, c’'est-a-dire non initiées ni encousagéedes institutions publiques de tutelle, se
développent dans le secteur de l'accueil des jeantmts. On parlera pour les désigner de
« coordination spontanée ouverte », dans le semmauicipent a la structure de coordination

des acteurs qui choisissent volontairement de gmolgurs compétences et leurs forces. En
définitive, ces acteurs acceptent de soumettres Iservices a la discussion critique et
constructive, dans une logique de transparencproggie. Certains vont méme jusqu’a mettre
en avant une dimension d’adhésion a des convictiomsmunes, dans un univers qui ne leur
est pas favorable et qui ne fait pas de I'accugiencore de l'insertion sociale des priorités
politiques.

Au demeurant, ce type de coordination réclame pangtionner une grande confiance entre
les acteurs, confiance qui ne peut se construieepiagressivement et dans des structures
relativement petites. La coordination spontanépag se développer qu’a partir du moment
ou des valeurs fondamentales sont partagées &wvigide chacun est respecté. Ce n’est donc
gue dans la durée et au terme d’'un processusdrggi ce type de coordination d’acteurs
peut se construire, en se fondant sur des relattbrendettement mutuel positif », c’est-a-
dire des relations telles que chacun a le sentigemecevoir toujours plus de l'autre et de sa
coopération avec lui et, bien entendu, pas seuleeretermes monétaires. Le développement
de ce type de relations risque de s’avérer plutcithf entre des acteurs privés lucratifs ou
dans une situation ou ces derniers cotoient demugciassociatifs, du moins lorsqu’ils se
percoivent d’emblée comme des concurrents potsergigl un marche.

Plusieurs instances de coordination spontanée tugarergent un peu partout en Europe. Si
on prend I'exemple de la France, on retrouve ateauvlocal ce type d’instances de
coordination : qu'il nous suffise de mentionner leiréseau des creches parentales avec ses
structures de coordination régionales, lorsqu’edleistent (voir, par exemple, le pendant de
I’Association des Collectifs Enfants-Parents-Prsi@snels (ACEPP) en lle de France,
'ACEPPRIF, qui offre des services de soutien logige, de formation ou de représentation
aupres des autorités).

3. Une typologie des régimes de gouvernance a I'oeeindans I'accueil de la
petite enfance en Europe

La combinaison des types d’acteurs impliqués (ay,mates instruments de politique publique
existants - en particulier des sources de finanoéme¢ des procédures de contrble et
d’évaluation - et enfin, des modalités de coordamaentre les acteurs permet d’identifier
différents systémes ou régimes de gouvernancecphgtis, que nous tentons de regrouper en
quatre grands types.

En nous inspirant de la typologie des régimes devgmance proposée dans Enjolras
(20059, des travaux d’Evers et Riedel (2003) sur la goumece citoyenne et de I'analyse
des modes de régulation a I'ceuvre dans les diff@m&gimes d’Etat-Providence réalisée par
Nadine Richez-Battesti (2005), nous proposons dstoaire notre réflexion a partir de quatre
idéaux-types de régime de gouvernance: la goumeengpublique, la gouvernance

5 Bernard Enjolras (2005) distingue les régimes devgrnance publique, corporatiste, concurrentietie
partenariale.
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multilatérale, la gouvernance citoyenne et la gouaece quasi-marchande. Pour chacun de
ces idéaux-types, nous avons identifié, a parsrtdas éléments constitutifs d’'un régime de
gouvernance et de leurs différentes déclinaisonsrétes, plusieurs dimensions : la maniére
dont se définit l'intérét général, les types d’acseimpliqués, le mode d’organisation de la
production de biens et services (quasi-) collectdsniveau de la régulation publique, les
modes de financement et leurs logiques d’attrilbytita définition des régles et des
procédures d’évaluation, et enfin, les types didnses de coordination propres a chaque
régime de gouvernance. Ces differentes dimensions synthétisées dans le tableau 1
(Lhuillier et Petrella, 2005).

Tableau 1 : Typologie des régimes de gouvernancerdal'accueil des jeunes enfants

Idéal-type Gouvernance Gouvernance Gouvernance Gouvernance quasi-
Dimensio publique multilatérale citoyenne marchande
d’analyse

Définition de Imposée par |'Etat Coproduite aved Prise en compte des Somme des intéréts
l'intérét général 'ensemble des intéréts non particuliers
acteurs reconnus
Acteurs Prépondérance des Pluralité des acteurs  Pluralité des actgurdluralité des acteurs
acteurs publics avec prépondéranceavec prépondérance des
des acteurs acteurs commerciaux
associatifs
Organisation de la | Production directe Coproduction Initiatives Sous-traitance
production de biens ou déléguée citoyennes Demande solvable
(quasi-) collectifs Révélation des
besoins sociaux
Niveau de la Centralisée Multiple, avec | Décentralisée, ave¢ Faible intervention de
régulation publique concertation entre| faible intervention I'Etat et régulation
les différents de I'Etat central marchande
niveaux
Financements | strycturels de I'offrd Tous types, dont | Par projet ou absents Solvabilisation de la
publics & cofinancement _ demande
) Incitative
Logiques Coercitive Concertée Incitative
d’attribution
Déf[nition des Tutélaire Négociation Négociation Réputation
régles &

Evaluation Controle Compromis Rapport de force | Efficience, satisfaction
Instances de Hiérarchigues Hiérarchiques Spontanées En nombre minimum
coordination Fermées Ouvertes Ouvertes Coordination par les

prix

La gouvernance publiquenplique principalement des acteurs publics etplektiques sont
mises en ceuvre par 'administration publique. Loaiié publique est garante de l'intérét
général, qu'elle définit selon ses propres critetes production de services collectifs ou
guasi-collectifs est organisée directement paratdsurs publics ou déléguée a des acteurs
privés dans le cadre d’'une régulation tutélairtiétarchique (qui prévoit par exemple une
procédure d'agrément des prestataires définie alentent et sans concertation avec les
acteurs de terrain). La production de ces sengstfinancée par des subventions directes aux
prestataires dans le cadre de politiques strutésreDans un tel cadre, les régles, en ce
comprises les procédures de contrble et d’évalnasont définies par cette autorité publique
centralisée. Lorsque des instances de coordinatiohprévues, elles sont créées et organisées
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a linitiative des pouvoirs publics. Un décret s@ar exemple élaboré pour en définir les
objectifs, les membres et les procédures de fomotiment.

La gouvernance multilatéralinsiste sur I'implication d’'une diversité d’acteupsiblics et
privés dans I'élaboration et la mise en ceuvre aditiques publiques locales. Les pouvoirs
publics jouent un rdle de facilitateur dans la geste la vie collective locale, aux c6tés
d'une pluralité d’acteurs, publics et privés. Labguction de services collectifs ou quasi-
collectifs est organisée sur base de dynamiquésraarales qui permettent la co-construction
de l'intérét général a partir de la diversité degnéts en présence. Elle est financée par une
pluralité de sources, publiques et privées, leiquras de co-financement étant encouragées.
Les regles et les procédures d’évaluation sonédeltat d’'un compromis négocié entre une
pluralité d’acteurs choisis parmi les acteurs l&ss pinfluents du secteur. Ce mode de
gouvernance donne lieu en général a la créatiorstdinces de coordination décentralisées et
ouvertes a toutes les parties prenantes concessd@s une régle de représentativité des
forces en présence. Ces instances peuvent résili@e décision ou d’une injonction du
niveau central, comme dans le cas du décret ergeama la création de commissions
départementales de la petite enfance en France&pover leur origine dans des initiatives
spontanées mises en place par des citoyens oussesiaions qui s’ouvrent ensuite a une
plus grande diversité dacteurs. Dans ce dernies, das instances de coordination
multilatérales peuvent étre vues comme une ingtitotlisation de dynamiques relevant
d’'une gouvernance citoyenne.

Précisément, lgouvernance citoyenrse caractérise par la présence d'une pluralitéelias,
dont une part prépondérante est constituée d’acieanpvants non institutionnels (usagers,
associations, organisations d’économie social®elatare, etc.). Ces acteurs ont en commun
de favoriser la révélation des demandes socialestraargence non ou partiellement
reconnues par les pouvoirs publics. Ces nouvedesatdes sociales peuvent ainsi étre prises
en compte dans la définition de lintérét génélads acteurs impliqués contribuent a
linnovation sociale en créant des nouveaux sesyicedaptés a ces demandes. Les
financements publics sont limités puisque ces delemme sont pas encore reconnues, et ils
ont pour but de financer la prise de risque etg@&imentation. lls sont octroyés projet par
projet. Les regles - lorsqu'’il existe des reglestipaliéres qui s’appliquent a ces services -
sont le fruit d’'une négociation entre les acteussoaiatifs et publics. Les instances de
coordination sont créées par des acteurs locauximstitutionnels et, bien qu’elles soient
ouvertes a une diversité de parties prenantes eliletégrent que timidement les partenaires
institutionnels.

Enfin, la gouvernance quasi-marchandmet en concurrence les différents prestataires
potentiels a travers des mécanismes incitatifsemiplace par la puissance publique (cas des
guasi-marchés). La production des services cdieoti quasi-collectifs est assurée grace a
des appels d’offre émis par les pouvoirs publicaales relations de sous-traitance avec ces
derniers. Les critéres d’attribution de ces « m@sch mettent en avant l'efficience dans la
production et privilégient la réputation des prestas, lorsqu’ils interviennent déja dans le
secteur, ainsi que la satisfaction des consomnmtddans un tel systéme, la place des
prestataires privés a but lucratif est plus impugajue dans les autres types de gouvernance.
Dans le cas des quasi-marchés, la production decesrcollectifs ou quasi-collectifs est
subventionnée par les pouvoirs publics dans leecaér mesures de solvabilisation de la
demande (comme la déductibilité fiscale ou I'octlei chéques-services) ou de paiement a
lacte. Ces modes de financements sont incitatifsv’entravent pas le mécanisme de
concurrence, contrairement aux subventions a €offrucune instance de coordination n’est
créée, puisque la coordination entre les actetrsupposée se faire par le marché a travers le
mécanisme des prix. Surtout, cette coordinationméstmale, dans la mesure ou elle porte
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principalement sur I'ajustement des quantités ditgudonnée. Plus largement, la question de
la qualité des services - question complexe loikgi&git de services relationnels (Laville et

Nyssens, 2001) — passe au second plan et est geppEiée implicitement par celle de la
satisfaction des consommateurs.

Bien entendu, dans la réalité, on ne rencontreradeuces régimes de gouvernance sous sa
forme idéale-typique, mais des régimes de gouvemarixtes ou hybrides qui évoluent dans
le temps. Il est également important de soulignee &g caractére idéal-typique de ces
différents régimes de gouvernance n'implique pagrotout cas pas de maniére tranchée, des
choix normatifs qui devraient étre faits au nivei®s politiques sociales de la petite enfance.
Sans doute, on voit se dégager ici les avantages &tconvénients de chacun de ces régimes
de gouvernance, mais on mesure, a la lecture de tewactéristiques générales, les limites
propres a chacun d’eux. Reste que ces idéaux-pgresettent, nous semble-t-il, d’améliorer
la compréhension des évolutions actuelles obserdées les pays européens en ce qui
concerne la gouvernance de I'accueil de la petiferee, et c’est ce que nous nous proposons
de faire dans la section suivante, en affinantalism®e du régime de gouvernance qui nous
semble émerger actuellement en Europe.

4. Emergence d’'un régime dominant de gouvernance riiatérale dans le
secteur de la petite enfance au niveau européen ?

A un niveau général, on peut, a partir de la typ@oproposée, tenter de caractériser la
tendance qui domine aujourd’hui en Europe dansdtesr de I'accueil des jeunes enfants.
Au-dela des différences entre les espaces lochorus semble en effet que, dans la plupart
des études de cas, on assiste a un développemeet gige nous appelons des formes de
gouvernance multilatérale. Mais I'analyse peut émichie en se penchant sur les différentes
variantes de cet idéal-type ; en effet, la gouveceamultilatérale se décline de différentes
facons en fonction de la maniéere dont les actetvep (associatifs et lucratifs) sont intégrés
dans la conception et la mise en ceuvre des pagiqubliques (approchedaop-down» ou
«bottom-up»), d'une part, et de la maniere dont ils soritéea en comparaison avec les
initiatives publiques, notamment en ce qui concéatees aux financements publics, d’autre
part.

Ainsi, plusieurs types d’'intégration des « nouveagkeurs » peuvent étre distingués, selon
gue cette intégration procéde plus d’'une approctop-@down», ou le cadre de coopération
entre parties prenantes est initié par les pouynildics, au sein d’'un cadre légal de caractere
plus ou moins universel, ou d'une approchdottom-up», ou la formalisation des
partenariats est le résultat de la capacité desesid@ccueil privés a s’auto-organiser pour
devenir des interlocuteurs incontournables des @icgipublics locaux. Autrement dit, dans le
premier cas, c’est la gouvernance publique qui,nteniere dynamique, s’ouvre et se
transforme en un régime de gouvernance multil@gmabtamment par lintégration des
différents acteurs dans les instances de décisians le second cas, c’est ce que nous avons
appelé la gouvernance citoyenne qui, par auto-isgaon et révélation des nouvelles
demandes sociales, peut conduire a terme a unana@essance par les pouvoirs publics du
tiers secteur en tant qu’acteur a part entieregeetite enfance et a son intégration au sein de
ce qui devient de fait un régime de gouvernancdilaudrale. Certains pays européens, tels
gue I'ltalie et I'Espagne, entrent ainsi plutdt darette seconde catégorie. Ce sont des pays
qui se distinguent des autres par le fait qu’ilavaient traditionnellement pas de politique
explicite en faveur du développement de servicasatieil de la petite enfance ; ce sont les
initiatives du tiers secteur qui se sont auto-oigfEes et qui ont progressivement été
reconnues par les pouvoirs publics. Le risque d'iglle reconnaissance est, comme pour
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toute organisation du tiers secteur qui acquieet iatonnaissance institutionnelle, de voir la
gouvernance citoyenne s’institutionnaliser au pailet se retrouver dans un régime de
gouvernance proche d’'une gouvernance publiquetélaire.

D’autre part, un deuxieme facteur a prendre en ¢engoncerne, comme nous l'avons
mentionné, la maniére dont les initiatives du tisesteur et, dans certains cas, du secteur
privé lucratif sont intégrées - ou non - dans ledcamismes de financements publics.
Autrement dit, il s’agit de voir si ces initiativesivées sont traitées de la méme facon que les
initiatives publiques. Plusieurs degrés d’intégnatisemblent ainsi coexister au niveau
européen : des logiques de financement intégréeudifférents acteurs, publics ou privés,
recoivent les mémes types de financement publes; Idgiques ou les organisations non
publiques ne recgoivent aucun financement publi¢c emfin, une logique intermédiaire ou les
organisations non publiques accedent a certaimméements publics mais pas dans le cadre
de politiques structurelles. Dans ce dernier cast @lors une logique de financement « par
projet » ou « fragmentée » qui domine.

A partir de ces deux dimensions, on peut distingulesieurs régimes de gouvernance
multilatérale.

Un exemple de gouvernance multilatérale initiée plas acteurs publics avec une
participation de I'ensemble des parties prenargesedui de la ville de Pesaro, en Italie, qui a
délégué une partie de I'organisation des servi@deil au tiers secteur, au départ pour des
raisons principalement budgétaires. Les initiatifediers secteur apparaissent en effet avoir
des codts de fonctionnement moindres (étant damsdlaires moins élevés) et une flexibilité
plus grande dans la gestion du personnel que gEniations publiques. La loi 285/97, qui
encourage la création de nouveaux services, laissggrande autonomie aux régions et aux
municipalités dans le développement de ces servides telle loi encourage en général les
pratigues de partenariat et de coopération enteriaclocaux. Par contre, le financement est
un financement par projet, pas forcément directérie€ra 'accueil des jeunes enfants. Une
fragmentation de I'offre d’accueil apparait désslet entraine des risques importants pour la
survie des initiatives du tiers secteur.

A Pesaro, la gouvernance locale se caractérisie ffait que les organisations du tiers secteur,
principalement les coopératives sociales, sonitéinent associées a la gestion municipale de
la petite enfance. Cette coopération se manifestd’gxistence d’'un agenda commun et de
groupes de travail techniques qui permettent uadys® et une gestion conjointes de l'offre
et de la demande locales de garde. En outre, é@mr@nt a ce qui s’'est passé dans les autres
villes italiennes étudiées, un plan social locéktédéfini dans le cadre de la loi 328 ; a cette
occasion, un diagnostic commun et un plan d’actan été élaborés avec les différents
représentants de la société civile locale (synsijcassociations familiales, associations de
personnes handicapées, d’habitants, organisatiotierd secteur...). En outre, la coopération
est facilitée par un fort degré d’organisation desatives du tiers secteur actives dans le
domaine de la petite enfance qui ont su, notamnreetire en place une représentation
commune aupres de la municipalité. Reste toutefpie les espaces de coordination
demeurent politiquement fortement impulsés et edsagar la municipalité. De méme, le
secteur privé lucratif demeure exclu des procedsugouvernance locale. Enfin, méme si les
acteurs du tiers secteur sont intégrés dans cesgsos de gouvernance, ils ne bénéficient que
de financements spécifiques, par projet et a ctarmmhe, ce qui pose question pour le
développement de I'accueil de la petite enfancavéhir. Nous sommes donc dans un régime
de gouvernance multilatérale encadrée par les ractpublics et donnant lieu a une
fragmentation de |'offre d’accueill.
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Une autre forme de gouvernance multilatérale mitdé définie par la loi et les pouvoirs
publics peut étre illustrée par le cas de I'EYD@R, Royaume-Uni, qui est une instance
partenariale présentée comme un intermédiaire detrgouvernement national et les
représentants des différents modes d’accueil lockuba petite enfance des secteurs public,
privé lucratif ou volontaire. D’aprés la loi, 'EYCP traite I'ensemble des dimensions
nécessaires a la réalisation des objectifs natilondimancement, inscription, accréditation,
gualité, acces, création et gestion de nouvellasegl de garde, etc. Mais si, formellement,
TEYDCP se présente comme une forme aboutie de eyoawnce locale multilatérale, dans la
pratique, les niveaux d’engagement et de participasont insuffisants. Outre la non
représentation des usagers et des entreprisesjasmémites semble étre liée au fait que
'EYDCD n’est pas un lieu d’élaboration d’'une palite locale de la petite enfance résultant
d’'une confrontation des visions des différentedigsrprenantes, mais bien davantage une
instance de réalisation des objectifs du gouverm¢roentral. Reste toutefois que ce cadre
institutionnel est relativement récent et que lese@rs sont donc encore en phase
d’apprentissage.

Dans d’autres villes étudiées, les formes de pari@nou de coordination impliquant une

pluralité de parties prenantes sont davantageuié diune histoire ou la mobilisation des

acteurs et organisations non municipaux, en pdgicles acteurs du tiers secteur, a
généralement joué un rble déterminant dans la rartigin d’'une politique locale de la petite

enfance. Qu’il s’agisse d'initiatives de parent® doopératives ou d’associations, ces
organisations ont, de maniere directe ou indirestluencé les formes actuelles de la
gouvernance locale.

A Francfort, la politique municipale de la petitefance est fortement marquée par I'histoire
du mouvement des initiatives parentales qui, désdegine, au début des années 1970, ont
Su se regrouper pour constituer une force de jessi faire reconnaitre les spécificités
pédagogiques et organisationnelles de leurs modescukil. Ce mouvement a
progressivement été soutenu et intégré dans laquaimunicipale, qui fait depuis longtemps
de la diversification de l'offre une priorite. Cetdest notamment traduit par une étroite
collaboration entre les autorités locales et lggésentants des différents modes de garde.
C’est ainsi que des questions touchant a la gestes places, la création de nouveaux
services, l'intégration des enfants d’origine immaigy la pédagogie, la qualité ont pu étre
discutées et négociées a travers des réseauxralgseg de travail et des réunions réguliéres
impliquant les directeurs des principaux services garde privés. Plus encore que la
représentation formelle des initiatives parentdiass le Comité municipal de I'enfance et de
la jeunesse (KJHA), c’est une véritable culture pdutenariat qui fait la spécificité de la
gouvernance locale a Francfort. Malgré tout, lasaukserait abusif de parler de véritable
gouvernance multilatérale, du fait de I'exclusi@s éssociations familiales et de parents.

Les cas de Rennes et Montreuil, en France, et del@tockholm, en Suede, s’inscrivent dans
une perspective historique assez proche. L'intégrates organisations du tiers secteur s’est
faite de maniere progressive, notamment en ceapgerne la reconnaissance des initiatives
parentales a travers 'octroi de financements pabMais en Suéde et en France, a l'inverse
du cas allemand, la reconnaissance des initiatiueters secteur en termes d’accés a des
financements publics ne conduit pas nécessaireraetd participation de ces acteurs
associatifs dans les processus de décision auunileeal. Ainsi, alors que de nombreux
contrats enfance sont signés en France, peu dfactassociatifs, et encore moins
d’entreprises privées, y sont associés en tant d@edeurs aux cOtés des acteurs
institutionnels. Le partenariat demeure principaamlimité aux acteurs institutionnels,
méme si I'ouverture aux partenaires privées, tasbaatifs que lucratifs, est encouragée a
travers les priorités politiqgues définies au niveantral.
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Le dernier exemple d’amorce de gouvernance intégrae diversité de parties prenantes
dans les processus de décision est Ratronato Municipal de Educacion Infantil de
Granada» (PMEIG), en Andalousie. La représentation ydigisée en quatre groupes : les
représentants des partis politiques ; ceux desmmpldes services municipaux de la petite
enfance ; les représentants des associations dmtpaet enfin un représentant des
associations de quartiers. Chacun a le droit dijyrieer son opinion et de voter, selon le
principe « une personne, une Voix », sur des questussi importantes que le financement,
la rénovation et la construction de nouveaux sesyita professionnalisation, la formation et
la pédagogie. Créé en 1980, le PMEIG permet uroglied entre les différentes parties
prenantes des secteurs public et non lucratifstili@éressant de noter que la culture et le
fonctionnement coopératifs du PMEIG sont un héetdgs modes de fonctionnement des
premiers modes d’accueil de la petite enfance saléés les années 1970 par des enseignants
et professionnels sous la forme coopérative. GGask municipalisant » ces coopératives de
garde d’enfants et leur fonctionnement coopératié déquipe municipale de Grenade a
progressivement construit sa propre politique pariale de la petite enfance.

A Bruxelles-Schaerbeek enfin, la reconnaissance, |@s acteurs publics, d’'un réseau
d’acteurs associatifs au niveau de I'accueil egt@laire s’inscrit dans cette dynamique de
gouvernance citoyenne pouvant déboucher sur uneegmance multilatérale. Du chemin
reste cependant a faire avant que ces acteursatffsate soient réellement parties prenantes
des décisions en matiere d’accueil de la petiterer®@ au niveau de la municipalité et qu'ils ne
soient financés dans le cadre de politiques strelbds.

Conclusion : Vers des formes de gouvernance multiiérale et intégrée ?

Dans la plupart des pays européens qui développeatpolitique d’accueil de la petite
enfance externe a la famille, le réle des autode¥grales tutélaires reste prédominant. Dans
des pays tels que la Belgique, la France et la &ued autorités publiques, fortes de leur
légitimité politique et de leurs moyens budgétainestent les acteurs dominants de la
gouvernance méme si elles font progressivementplatwe a d’autres acteurs locaux. Si ces
pays restent donc dans un régime de gouvernandigyeibdifférents éléments relevant d’'un
régime de gouvernance multilatérale, citoyenne,revojuasi-marchande, semblent se
juxtaposer. Plusieurs études de cas montrent en gfie des modes de gouvernance plus
coopératifs et plus partenariaux se mettent eneptins certaines municipalités. Ceux-Ci
prennent des formes différentes, mais cherchers, tmien qu'a des degrés divers, a intégrer
les acteurs et les organisations de la petite eafaon seulement comme gestionnaires de
services, mais aussi comme parties prenantesmw@ifgue locale de la petite enfance. Evers
et Riedel (2003) parlent ainsi d’'un systeme de wgmance mixte » de la petite enfance
pour décrire cette situation de tensions entréiféérents régimes de gouvernance.

Un bref survol du paysage européen met en fait\eétleBce I'émergence de formes de
gouvernance multilatérale dans plusieurs terrigping compris la ou il n'y avait pas
traditionnellement de politique publique de l'acitwkes jeunes enfants. Cette gouvernance
multilatérale se décline de différentes faconsaarction de la maniére dont les acteurs privés
(associatifs et lucratifs) sont intégrés dans laception et la mise en ceuvre des politiques
publiques, d'une part, et de la maniére dont & faités en comparaison avec les initiatives
publiques, notamment en ce qui concerne I'accesiaarcements publics, d'autre part.

Ainsi, ces formes de gouvernance multilatéralesooiégs apparaissent encore tres fragiles,
dans la mesure ou les acteurs privés, associatltxmtifs ne sont pas toujours considérés
comme des partenaires a part entiere dans I'élabordes politiques locales et/ou ou ces
acteurs ne sont pas traités de la méme maniérkesgjirgtiatives publiques en termes d’accés
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aux subventions publiques. En effet, méme si doséove, dans les différents pays, une
reconnaissance accrue, par les pouvoirs publicsflgudes initiatives du tiers secteur, de
fortes résistances persistent quant a les considéneme des parties prenantes a part entiére
de la politique locale de l'accueil des jeunes et#ale risque de fragmentation de I'offre
d’accueil en fonction du type de gestionnaire etloutype de service fourni est également
bien présent. Enfin, ces formes de gouvernanceilatéatale courent le risque d’évoluer, au
cours du processus d’institutionnalisation, vers flemes de gouvernance publique ou
tutélaire, dans lesquelles les organisations dwg Becteur perdraient progressivement leur
autonomie d’initiative pour devenir des structupasapubliques. Les modalités de mise en
ceuvre des instances de coordination s’averentaiésctuciales pour limiter ce risque de
perte d’autonomie du tiers secteur au sein de yregnaiques partenariales.

Plus généralement, enfin, la tendance a la fragmientet a la juxtaposition de différents
types de gouvernance témoigne selon nous du faitles tentatives de définition d’'une
politique globale de la petite enfance n'ont pasoea abouti dans la plupart des pays
européens. A ce niveau il nous semble dés lorstidgelancer une analyse en profondeur des
enjeux d’intérét général implicitement soulevés Ipacthoix de soutenir tel ou tel systeme de
mode de gouvernance.
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