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INTRODUCTION

Par lettre du 4 mars 1998Jes Ministres de I'emploi et de la solidarité et de
I'’économie,desfinanceset de I'industrie etle Secrétairal’Etat au budgetont chargéles services
de I'Inspection GénéralalesFinancéset de I'lnspection Généralales Affaires Socialesd’'une
mission dediagnosticetde propositiorsurles servicesl'aideala personné

Le champd’investigationde la mission est celui des emplois financéssoit sous
forme d’aides directesaux usagerssoit sousforme d’aides aux structuresfournissant ces
servicesgue soientutilisés

- desexonérationsu prisesenchargedecotisationssociales,

- des avantages fiscaux,

- le financementtotal ou partiel desprestationgle serviceou lesaidesapportées a

'usager par I'Etat es collectivitésterritorialesou lesorganismesle sécuritésociale

au titredesaideslégalesou de leur actionsociale.

L’examen a porté non seulementsur les dispositifs traditionnels d'aide a la
personne,au sengles prestationsde servicesassurées aomicile par les aides ménagéresgs
travailleusedamiliales,lesauxiliairesde vie ou lesservicesle soins adomicile maisaussi sutes
dispositifs plus récentsd’aides au travaildomestiqueainsi que sur les aidesaux servicesde
proximité du domicile, assuréspar les assistantesmaternelles,les créecheset les divers
établissements d'accuealkesjeunesenfants. Le champde I'enquéte n'inclut pasen revanchees
services rendus pdes entreprises adomicile des particuliers,deslors qu’ils n’ouvrentpasdroit
ala réductionfiscale pouremplois familiaux.

I était demandéa la mission conjointed’élaborer un ensemblede propositions
permettande simplifier le dispositif actuekt de tenir comptedcstrois criteressuivants :

- la professionnalisatiodesservices ;

- le degréde dépendance degxersonnes ;

- lesrevenusdesbenéficiaires.

Cette missiona été conficea M Michel THIERRY, inspecteurgénéral desffaires
socialeset a MadameVéroniqueHESPEL,inspecteurgénéraldesfinances,qui ont bénéficié de
lassistance de Madame Mireille GAUZERE, inspecteur des affaires sociales,
Madame Isabelle MATEOY LAGO, inspecteudesfinanceset M. JérémeGATIER, inspecteur
desfinances.

Les rapporteurs ssontappuyés, pour établieur diagnostic, sutestrés nombreux
et richestravauxexistantdansce domaineet surdes entretienavec divers intervenants dafe
secteut. Leurs propositionsont été établiesindépendammentlestravaux menéspar le Conseil
d’analyseéconomiquesur les emplois de proximité et la réforme de I'assiette des cotisations
socialeset avantleur publication.

Le présentdocument présenteune synthesedes constatset propositions de la
mission,envue d’ouvrir la concertatioret la réflexion desdiversespartiesprenantes.

' Cf. letire de mission en annexe 1.
* Cf. liste des personnes rencontrées en annexe I1.
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PREMIERE PARTIE - LE CONSTAT

Le dispositif francaigl’aideaux servicesa la personneapparait caractérisé pane
indéniablecomplexité : constitu@ar stratesuccessived, est misen oeuvreparune multiplicité
d’acteurs, peu coordonnés entreeux. Bien qu'il ait eu des effets incontestablessur le
développemende I'emploi, il n'a pas permisine couverturdotalementsatisfaisantees besoins.

I - UN DISPOSITIF D’UNE INDENIABLE COMPLEXITE

Le dispositifdesaides auxservicesa la personnes’est constituéprogressivementa
partir d’initiatives multiples, depuis 1945Ces initiatives sont venued’'abord desmouvements
associatifgl’aidesaux familles ouaux personnefigéesou handicapéesousune formesouvent
bénévoleau départpuis ont été relayéepar les collectivitésterritoriales, les caissede sécurité
socialeet I'Etat lui-méme,pour desraisonsmultiples,qui sesonfuxtaposées :

- intérét de maintenir les personnes handicapées les personnes agées ur
domicile, pour prévenirle handicapet le vieillissementet éviter desformes plus
lourdesde priseen chargeen établissement ;

- nécessité,devant I'accroissementu travail féminir®, de développerla prise en
chargecollective desmodesde gardedesjeunes enfants ;

- soutien al’économie socialeet a la réinsertiondes personne®n difficulté dansce
type d’emploi ;

- encouragement patesaidespubliquesau développementiu gisementdesemplois
familiaux.

A) Ce dispositif apparait en premier lieu caractérisé par une forte segmentationselon
les clientélesvisées,selon les organismesde financement des aideset selon les formes d'offre
de services.

Si les réductions fiscalescrééesen faveur des emplois familiaux parla loi de
financesrectificative de 1991 et les dispositionsde la loi du 29janvier 1996 sont applicables
I'ensemble des emploisfamiliaux, les autresaidesapparaissensoit cibléessur des clientéles
particulieres, soitéservées certaineformesd’offre de services.

Q-

On distinguera pouta commaoditéde I'exposéles dispositifs ciblés sules familles,
lesaides aux personnégéeu handicapéest enfin lesdispositifshorizontaux.

} Le taux d'activité des femmes agées de 25 a 54 ans n'a cessé de croitre au cours de cette période : de I'ordre
de 50 % en 1970, il avoisine 80 % aujourd’hui.
‘ On se repontera pour le détail et la source des évaluations a I'annexe III.
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1) Lesdispositifs ciblésur les familles

L’essentielde I'aide est supporté pates caissesd’allocations familiale{CAF) qui
ont consenten 1996un effort deprésde26 milliards defrancsenfaveur dela gardedesjeunes
enfants, sil'on ajoute I'allocation parentaled’éducation (12,5 MdF), 'aide aux familles pour
'emploi d’'une assistantenaternelle (AFEAMA)pour 7 MdF, lesallocationsde garded’enfants
adomicile(AGED) pour 1,7MdF, lessommesonsacréesur lesfonds d’action socialelesCAF
pour subventionnetes crécheq2,6 MdF), les autrestquipement$845 MF), les contratsenfance
(820 MF) etlestravailleusegamiliales (943MF).

A cet effort des caissesd] faut pour mesurerl’effort collectif total consenti en
faveur de la petite enfance(soit 50,5 MdF) ajouter les 13,5 milliards de l'allocation aujeune
enfant (longue)yerséesousconditions de ressourceaix famillesayantun enfantde moins de3
ans,l'effort consentipar les collectivités locales efaveur deséquipementsie la petite enfance
(hors aide sociale &enfance), soit 4.5 MdF environ, mais aussiles 5,5milliards de francs
consacrés pales collectivitéslocaleset I'Education nationalea la scolarisationdes enfantgle
moinsde 3 ans en écolematernellé et le colt pour I'Etat de la réductionfiscale pour frais de
gardea I'extérieur dudomicile (évaluéa 1 MdF).

Il convient de soulignerque I'effort ainsi consentien faveur de la petite enfancea
connu au courde la période récentedepuisle débutdes année4990unetres forte progression :
I'explosion desdépenses d’APE(allocation parentaled’éducation), provoquéepar sa forte
revalonsationen 1994, s'est conjuguée & multiplication par 5 des dépenses consacrées a
'AGED® et par 12 desdépensesonsacrées BAFEAMA 7.

La missiona considérégu'au sens strict I'effort public ciblé sur les aidesa la
garde des jeunes enfants s'élevait a 19 MdF, se décomposantentre TAFEAMA, I'AGED,
I'effort consentien faveur descrécheset desautreséquipements paes CAF et les collectivités
localeset la réduction pour fraisde garde alextérieur du domicile. Dans une acception plus
large, on pourrait égalementy inclure I'APE, dont on peut considéremu’elle joue le réle d'une
allocation de substitution aurecours a tierce personne. L'effort consenti s'éléeve alors a
31.9MdF.

2) Les aides auypersonnes agéest handicapées

L'effort global consenti par la collectivité en faveur du recours a des tierces
personnes s'egtlevéen 1996 a24 milliards de francs environet apparait plus disperséntreles
caissedle sécurité socialdes collectivitésterritorialeset I'Etat.

Les caisses desécurité socialeprennenten charge certaines aide®usforme de
prestations sociales (majorationle rente d’invalidité ou d’accidentsdu travail pour tierce
personnea hauteurde 3 MdF, ou complémentsd’allocation d’éducation spécialisée poutes
familles ayant aleur chargedes enfants handicapée moins de 20 anspour 800 MF), sous
forme d’exonérationgle cotisations sociales (100 %des cotisations patrorddeemployeurse
gré a gré, handicapésu agésde plus de 70 ans et 30 % des cotisations patronalefes
associations prestataire® servicesa domicile, pour un montant totalde 2,3 MdF )ou encore
sousforme de prestations d’action sanitaireu sociale : priseen charge par la CNAM des
servicesde soins adomicile a 100 % (3,16MdF), paiementde prestationsd’aide ménagere
(3,4 MdF) parlescaisseieillesse.

* Sur la base d"un cout par éléve de 22 400 F en 1996.
¢ Celles—ci s'élevaient a 292 MF en 1990 et 1,6 MdF en 1996,
7 Celles~ci s'€levaient a 590 MF en 1991 et 7 MdF en 1996.
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Lesdépartementassurenpour leur partle financementle I'aide ménagéreutitre
des bénéficiaires de l'aide sociale départementale(1,4 MdF) ainsi que de I'allocation
compensatrice pour tiergeersonne, serviaux personneshandicapéesu agées, justifiantun
certaindegréde handicap(9,4 MdF en 1996),a laquellese substituergrogressivemenpourles
personnefgéeglépendanteks prestatiorspécifiquedépendancéPSD),mise enplace par laloi

du 24janvier 1997.

L'Etat supportequanta lui les majorationsde rentespour tierce personnedes
pensionsciviles et militaires (920 MF) mais peu d’autresdépenseslirectes(sinon le financement
pour 120 MF desheuredd’auxiliairesdevie).

Ces évaluationsn’intégrent ni les dépensesd’hébergementet de soins en
établissementles personnesigéesou handicapéesji les divers avantages fiscaux spécifiques,
dont peuventbénéficieres personnevalidesou handicapées

3) Les aides horizontales

Cesdispositifssontconstitués :

- de la réduction fiscale pour emplois familiaux (6.6 MdF en 1996) : les
contribuablesont la possibilité de déduire de leur impét 50% des sommesengagéesgour la
rémunératiord’'un emploi adomicile,y comprisles frais de gestion facturés pdes prestataires,
dansla limite d’un plafond de dépensesannuellesamenéde 90000 F a45 000 F par la loi de

finances pour 1998 poues personnesion handicapées ;

- d’avantagespécifiguesconsentisaux particuliers employeurs (exonératidataxe
sur les salaires pourl.7 MdF, formalitéssimplifiéesde liquidation et de calcul des cotisations

avecle chéque servicet le calcul surune baseforfaitairedescotisations) ;

- d’aidesde droit communconsentieux prestatairesle services, au titreles aides
a I'emploi ou a la réinsertion(dont le colt pour I'Etat ne peut étre évalué avec précisiomn
'absencede statistiques spécifiques au secteur) ;

- du chéque emploi service créé pharloi du 29janvier 1994(a ne pas confondre
avecle chequeservice).Celui-ci consisteen une aide financiére,qui peut étre accordéepar les
comitésd’entrepriseu par les entreprisesen I'absence d’uncomitéd’entreprise, deurssalariés
dansla limite de 12 000 F par an,exonérégle chargessocialeset de taxe surles salaires :cette
aide peut étre affectée aux salariépii emploienta leur domicile une personne poules taches
ménagére®u qui font appel aunestructureagréée a titralesservicesdd’aide a la personne.

Sur la base de ce dispositif 1égislatif s'est développéel'émission par quatre
opérateurs différentde titres de paiementspécifiques/estitres emplois services,comparables
au chéque restaurantou au cheque vacance,qui ne peuvent étre utilisés qu’'al’égard des
prestatairegie services agréégour les aidesaux personnesCetteformule trés récentene s’est
encoredéveloppéeque de fagon tréesembryonnairgusqu’a présentet n'a pas occasionnéde
dépensubligue significativunedizainede MF au maximumen 1997).
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B) Ce dispositif est misen oeuvre par une multiplicité d’acteurs, peu coordonnésentre
eux, etpar des opérateurs soumisa une concurrence croissante mal régulée par I'Etat

Le systéme francais apparait caractérisane insuffisante articulation des
interventionsdes caissede sécuritésociale,descollectivitésterritorialeset de I'Etat etalaissése
développene concurrence croissante entesopérateursmal réguléepar I'Etat.

a) L'insuffisante articulation des interventions des caisses, des collectivités
territoriales et de I'Etat

Les politiques d’aide a domicile renvoienttrés naturellement une approchede
proximitéet aunegestion décentraliséke 'adaptationdeI'offre et dela demandeDe ce point de
vue, il n'est pasillégitime de faire gérerces dispositifs pafes collectivitésterritorialeset par les
caissegégionales ou localesurleur fonds d’actionsociale.Mais I'esprit francaissesatisfaitmal
des inégalitésterritorialeset a c6té des dispositifs locaux se sont développésles dispositifs
nationauwde solvabilisationgui perturbentla logique dedécentralisation.

Dans ledomaine de I'aidea I'enfance, les collectivitésterritorialesont joué un role
moteurdansla créationd’équipementsle proximité et lesdépartements se soni reconnaitredes
compétencepropresen matiérede protection maternellet infantile (agrémentdes structures
d’accueil, agrémendesassistantesnaternelles).

Mais les interventions des caisses d’allocations familiale®nt déterminé la
structurationde I'offre :

- le développementles modesd’accueil collectif(créches collectives, familialesu
parentales) est soutenu paction socialedes caissesen partenariatavec les communessousla
forme de prestationgle services aux structuremi de contrats-enfance80 % des communede
plusde 20 000 habitantsont ainsipassédescontrats-enfance avdes CAF ;

- la solvabilisationdes besoinsde gardeindividuelle (par une assistantamaternelle
ou uneemployéede maison)estassurée padesprestationgégales(AGED et AFEAMA).

Cette dualitédu financement entréa gardecollective, relevantde l'initiative locale,
soutenue padesconcours aux structuramputéssur les fonds d’action socialedes CAF, et la
gardeindividuelle,qui fait I'objet d’'une action surla demandewu moyen de prestationdégales,a
pu compromettre I'équilibreéconomiqueou la mixité sociale de structuresfinancéespar les
collectivités locales, sanspour autantparvenir a une couverturdhomogene dedesoins sute
territoire?.

On peut observer par ailleurgue la coexistencede dispositifsd’aide fiscale et de
prestations sociales aboutitua partagedes financementgle l'aide a la garde d’enfantsentre
I'Etat et les caissegle sécurité socialejui n'estguérelogique: les dépensede garde adomicile
sont prisesencharge &0% par I'Etat jusqu'a 22 500 F pour la chargerésiduelledu bénéficiaire
de 'AGED (ce qui en casde baissede 'AGED, commeen 1998, peut conduirea accroitrela
chargede I'Etat) : ces aidesontplafonnéesa un niveau beaucoup plus modest8 750 F) pour
'AFEAMA ou lescreches.

! Cf. en annexe VII le taux de couverture de la garde des enfants de 0 a 6 ans selon les régions et les modes de
garde.

La documentation Francaise : Synthese des constats et propositions de la mission sur les services d’'aide aux personnes



II convientenfin de constatemque cette politique n'a atteint que partiellementses
objectifs: 9 % seulement des enfants de moins de 3 ans sontaccueillis en créche ;
1.100.000 enfant&oit plus du quart) sont gardésansaide publigue, hors du foyer familial
(solidaritéfamiliale ou de voisinage).

Dansle domainede 'aideaux personnesagées dépendantetgs chevauchements
de compétenceaboutissent @es situationsnoinsclaires encore,notammentdepuisla miseen
place de la prestation dépendangmr la loi du 24 janvier 1997 :les départementse sontvu
reconnaitreune large capacitéd’appréciationdes besoins des personnles plus dépendantes,
alors que les caissesvieillesse ont concentréleurs interventionssur les personnedes moins
dépendantes.

L'action descaissesest caractériségoar une prédominancemassivede l'aide aux
structures :les aides directes aux opérateursonventionnésau titre de l'aide ménagere
représentent3,4 MdF, quand les prestations de solvabilisation de la demande restent
embryonnaires (125 MFEllessontverséegour 70 % d’entreellesaux associations, 30 % aux
centrescommunaux d’action sociale (CCA®) réservéesaux prestatairesonventionnésCette
action apparait tregclatéeentre les diversescaissesvieillesseet caissescomplémentairegui
appliquentdes politiqueset des baremed’aide différents. Contrairemerit la branchefamille,
cette politiquene fait I'objet d’aucunpartenariat organisgéveclescollectivitésterritoriales.

La politique desdépartements appardtirtementcontraintefinancierement (ades
degrés divercependant seloteur richesse fiscaleespective).Ces contraintes conduisetds
présidentgle conseilsgénéraux Jrivilégier le recoursal’emploi direct d’aidesa domicile, moins
colteuxque le recoursa desassociation®u desentreprises prestataires service a domicile,
compte tenude la priseen chargea 100 % descotisations patronales pd&s caissesde sécurité
sociale (limitées a 30 % pour les associations prestataires) compte tenu des conventions
collectives moins contraignantes applicables aexployésde maison (comparativement aux
aidesa domicile). Cette situationconduit a ce que les personnes domicile les plus dépendantes
ne puissent plustoujours avoir recours, compte tenu des barémesd’aide accordés pares
départements, aux prestations plosdteuses, maiplus qualifiéeset mieux encadréesdes
personnelsie I'aide a domicile.

La répartition des compétencesnstaurée par la loi du 24 janvier 1997 sur la
PSD entre les départements et les caissessemble particulierement inadaptée. Elle conduiten
effet a réserver’aide desdépartements augersonneselevantdesGIR (groupesiso ressources)
[, Il et lll, gqui correspondentiux handicapsles plus lourds. Elle établit en outre la frontieredes
compétences swin niveau de dépendancearticulierementmalaisé adistinguerentre GIRIIl et
GIR IV.

La grille d’évaluation de la dépendancGGIR permeten effet de distinguer des
groupes iso-ressources (niveaux comparables d’autonmmée dépendance), par appréciation
des besoingl'aide a la personnesurune séried’actesde la vie quotidienne, organiséautourde
10 variablesdiscriminantegcohérence, orientation, toilettalimentation, déplacementstc.).

Alors que la frontiere entreGIR V et GIR IV estrelativementlisible (le GIR V
réunitles personnesyantbesoind’'une aideponctuellepour la toilette, la préparation des repas
le ménagemais qui se déplacents’alimententet s’habillent seulescontrairementa celles du
GIR IV), lesfrontieresentrelesgroupedll etlV restent peu perceptibles.
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Le GIR Il correspondessentiellemenaiux personnesigéesayant conservéleurs
fonctionsintellectuelles partiellementleur capacitéa sedéplacermais qui nécessitenplusieurs
fois parjour desaidespour leur autonomie corporelleLa majorité d’entreelles n’assurent pas
seulesl’hygiéne de I'élimination. Le GIR IV comprenddeux catégories ia premiere comprend
les personnesgjui n'assurent paseules leutransfertmaisqui, unefois levéespeuventse déplacer
dansle logement ;cespersonnesloivent parfois étre aidées pouteur toilette et I'habillage eta
grande majorité d’entrelles s’'alimente seule;la deuxiémecatégoriecorresponda celles qui
n'ont pasde problémepour sedéplacemais qu'il faut aider pourdesactivités corporellesDés
lors, il apparaigu’il existeune certaine marga'appréciatiorentrele GIR 11l etle GIR IV etune
possibilité de renvoi des GIR 1l vers le GIR IV ; a contrariopeuvent étreassimiléesa des
GIR Il des personnesyantconservaine certaineautonomie.

L'appartenance a®IR IV constituele principal motif de rejet des demandede
PSD( 22 %descas surun premieréchantillonde 18 000 dossiers).L’enjeu estde taille puisque
'on estime que 15 % des personnes dépendantesl moins reléveraientdu GIR IV (par
extrapolatiordesdonnéesn établissement).

L'instrument AGGIR apparait comme un instrument assez performant pour
établir un plan d’aide a la personne, adapté a sesbesoins. Il n'est pas certain qu'il soit
propre a étre utilisé pour une répartition des compétences financieéres entre les
départementset les caisses.

Et il y a quelqueparadoxedansun état de fait, ou la solidarité locale, avec ses
limites tenanta I'inégalité desressource®t du potentielfiscal entreles départementssupportea
grande dépendance, renvoyanta la solidarité nationale, assurée pates caissesde sécurité
sociale,lesdépendances pluégeres.

Une autre question posée estcelle de la pluralité des financements et des
modalitésde gestionde I'aide apportée aux personnes dépendantes domicile.

Lajuxtaposition des financements de I'assurance malatltes financementsle
I'aide ménageéere ou de I®SD, octroyéstantdt parles caisse®t tantdt parles départementsye
favorise pas en effet nécessairemert meilleure adéquation dd&offre aux besoins. La
répartitiondes placesde servicesde soinsa domicile s'effectue centralemensans quesoientpris
en compte nécessairemel#s besoinssatisfaits parle secteurlibéral ou par les servicesd’'aide
ménagere.

Une conceptionrigide de la séparationdes tachesanitaireset socialeset une vision
parfois corporatist@es soinsde « nursing »ne facilitent pas par ailleurta prise en chargede ces
interventionsde la fagonla plus pragmatiqueet la moins colteuse. Faute d’'une coordinatide
terrain suffisante,les plans d’aide sont établis par des organismes différentssans vision
cohérenteet homogene.

On peut observeenfin quele réle des communes et dE€CASdans la politique
des personnesfigéesn’est guerepris en compte dans le dispositifnstitutionnel d’octroi de
I'aide, alorsque ce sontelles qui,le plus souventsonta mémede rapprocheda demandect
I'offre locale de services, danta mesureou elles sontbeaucoup plugprochesdesusagersque
I'échelondépartemental.

Il apparait souhaitable dans ce contexte de s’interroger sur les modifications
institutionnelles, qui permettraient une meilleure mise en cohérencedes aidespubliques.
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2) La concurrence desopérateurs

Faceauproblémede garded’'un enfantou d’'une personne dépendante demande
peutétre satisfaite par :

- la solidaritéfamiliale ou devoisinage ;

- le recoursa 'emploi directd’une aideexterne(le gréa gré) adomicile ;

- le recoursa uneassociation prestataide service ;

- le recoursa unservicesocialcommunal ;

- le recoursa uneentreprise.

Le recours aux solidarités de voisinage ou familiale est encore largement
prédominant : la moitié des enfantgle moins de 6 ans songardéspar un de leursparents(le
plus souventa mére) aleurdomicile, plus du quartsont gardéselonun mode non identifigpar la
CNAF, ne donnantlieu a aucunaide. Seul unquart desenfants sontoncernéparun mode de
garde externe solvabilisé pda puissancepubliqgue (AFEAMA, AGED ou créche). Sur les
800 000 personnedépendantesecensées pdiINSEE®, ayant recours aine aide extérieure,un
tiersrecourta dessolidaritésfamilialesou de voisinagenon rémunéreées.

Au regard de ces chiffrede statut des aidantdamiliaux reste encoreassez mal
reconnu :sile service rendu par lamére au foper la garde de sonjeurenfant fait I'objet de
I'allocation parentale d’éducatiosousréservede conditionsantérieures d’activitéle statutdes
aidants fanliaux aux personnes agéetependante®u handicapées demeure embryonnaire.
L'allocation compensatriceerséeaux personnefiandicapées esertescensée couvritune partie
de ce type d'aide mais dans des conditionsqui n'assurentaux aidantsfamiliaux ni formation
préalable,ni droit a retraite ou a reclassemenultérieur. Laloi sur la PSD prévoit certesla
possibilitéd’un salariatde I'aidant familial, mais danglesconditionguridiquesqui ne paraissent
pas totalemensatisfaisantegon voit mal un conseilde prud’hommesou l'inspection du travalil
intervenirpour réglerun conflit salarialfamilial).

Mais surtoutle systémeactuel d'aide publique favorise excessivemente recours
a I'emploi de gré a gré par rapport au recours a desformes d'offre plus structurées et mieux
encadrées :

- les exonérationgde cotisationssocialesconsentiesaux particuliersdirectement
employeurs (100% des cotisationspatronales poutes personnesigéesde plus de 70 ansou
handicapées 100 % desexonérationgle cotisationspatronalest salarialegpour les employeurs
d’assistantesnaternellesou de gardesde jeunesenfants)sont consentiesa des tauxde prise en
charge beaucoup plédevées que cellesuvertesaux associationsu entreprisesntervenantians
le secteur (aides &emploi de droit commun ou exonérations spécifiquede 30 % pour les
associations) ;

- cesexonérations sontonsentiessansétre plafonnées,quel que soitle nombre
d’heures consommeéesyu sinon assezlargement(AGED), alors que les aides accordéeaux
associations prestataird&ide a domicile restentcontingentéeslans des enveloppésidgétaires,
fixées dans lecadre des fondsd’action sociale des caisses,qui ont faiblementaugmentéen
volumeau coursdela périoderécente.

® Dans le cadre de son enquéte de 1996 sur les conditions de vie des ménages.
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Ceci contribue axpliquer qu’aucoursdesderniéreannée®n ait assisté aneforte
progression dmombred’emploisdegré a gré danksservices d’aides B personne, notamment
a I'égard des personnefigées, alorsque le nombre d’heures réalisépar les associations
prestataireaugmentaitiansde moindres proportions.

Il convientde noter en outre que I'éligibilité des divers prestataires auxlivers
régimes d’aide a I'emploi est extrémementvariable : ainsi les services d'aidesdes centres
communaux’action sociale se somtouvésde leur coté erdifficulté, en ne pouvanbénéficierde
certaines des aidesllouées aux associations (exonérations des cotisations CNRACL
notamment) jes associations d'aid@ la réinsertion,qui s'étaientvu reconnaitreun régime
d’exonérationde chargessocialesspécifique poutenir comptede leurs chargesle réinsertion,
subissent deplein fouet depuis quelquesannéesla concurrencedu gré a gré, qui bénéficie
d’avantages supérieurs.

Pour faire face a la concurrencedu gré a gré, les associationsont développé un
important secteur mandataire, pour mettre leurs compétencesau service des particuliers
mais cette évolution n'a pas été sans produire des effets pervers sur le statut des personnels
ainsi employés et sur la qualité des services rendus, dont les organisations sociales
représentativesles personnelgie I'aide a domicile se sont fait largementl’écho auprésde la
mission.

L'ouverture du secteur aux entreprises par la loi de 1996, autour de quelques
filiales de grands groupegcomme ACCOR ou Sodexho) maisausside petites entrepriseset
d’entrepreneursindividuels, constitue une source d’inquiétude supplémentaire pour ces
associationset leurs personnels.

Si I'émergence deentreprisesreste encoretout a fait limitée et si les zonesde
concurrence avedes prestatairesprivés sont encoretrés réduites, des mesures,telles que
'abaissementu taux de TVA, annoncérécemmentdansle cadre européen, avem effet prix
trés conséquentour les entreprisesou le développement detitres emplois services, constituent
desfacteurs d’ouvertur@e plagesde concurrenceque les intervenants traditionnels sl secteur

envisagent avec appréhension.

Il est urgent dans ce contexte d’harmoniser les conditions de concurrence entre
les divers intervenants, sil'on souhaite préserver une pluralité de l'offre.

3) L'insuffisante régulation de I'Etat

La multiplicité des institutions et des opérateurs appelleraitine régulation
d’ensembleui fait largemenidéfaut.

L'Etat n'a pasvéritablementles moyensde maitriserun dispositif tresdécentralisé
et ne s’est pasdoté de moyensd’'évaluation des politiquesmenéesen termes d’emploiu en
termes sociaux.

Sastratégie apparatclatéeentre le soucide favoriserI'emploi tout enménageant
les possibilitésd’une professionnalisationle souhaitde conforterles dispositifsd’action sociale
tout en respectant’autonomie des caisseset des départementsja reconnaissancelu role
traditionneljouépar les associationst les CCAS tout enassuranprogressivement I'ouvertureu
secteur awentreprises eénfin la volonté demaitriserlesfinancementselevantde la solidarité
nationale(dépensdiscaleet transfertsociaux).
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Cette inaptitudea définir une stratégie trés claire se manifeste de facon
particulieremensensibledansdeuxdomaines ta gestiondesagréementt celui desmodalités de

fixation du budgetd’action socialale'aide ménageére.

La stratification des aides a généré un empilement des procédures d’habilitation
et d'agrément, structuré autour de cing procédures :

- 'agrémentdesorganismedle service d'aide auypcrsonnesagrémentsimple sur
instruction des directions départementaleslu travail etde I'emploi (DDTEFP),
ouvrantle champ dda réductiond’imp6ét ;

- l'agrément-qualité,sur instruction de la direction départementalele I'action
sanitaire et sociale (DDASS), avec consultation du Comité régional de
I'organisation sanitaire et sociale (CROSS), pour les organismesd’aide aux
personnegassociation®u entreprises) se portant skes services a des populations
protégéegenfancepersonnefigéespersonnefiandicapées) :

- 'agrément spécifigueaux associationgntermédiaires,sur instruction DDTEFP,
qui réalisentune grande partiée leur chiffre d’affairesdansle secteurde I'aide a
domicile ;

- l'agrément spécifique des assistantes maternelles, gépér les servicesde la
protectionmaternelleet infantile (PMI) desdépartements ;

Lespolitiquesd’agrémentn’obéissentpasa une logique d’ensemblest sontgéréesde
faconrelativementindépendantel’agrément-qualitéen particulier, est d’'unfonctionnementrés
lourd, et apparaitmal « chainé »avecl'agrémentsimplesurlequelil se greffe.

Le contrdle exercé surla qualité des servicegendusn’en est paspour autant
exercé de facorparfaitement satisfaisante.

Ce contrble est totalement inexistant sur les conditions d’emploi des personnels
employésen gré a gré, ouvrant pourtardroit a la réduction fiscale, ades exonérationsde
cotisations sociales (personnégéesde plus de 70 anset bénéficiairesde 'AGED), a qui ne
peuvent notammenpas faire I'objet d'un contrdle de l'inspection du travail au domicile des
particuliers.

II reste encore tropsouventformel et excessivemensanitaire pourles assistantes
maternellesdont I'activité est marginalemenéencadréepar les relaisd’assistantes maternelles
est surveillée pates servicesde PMI départementauxqui n’en assurent pag financement)ll
estenrevanchebeaucoup plus organist structuré voire quelquepeurigide, dansles créches.

Dansle domainedesaidesaux personnes agées dépendantede contrdleexercé
sur l'activité des associationgeste relativementlointain, commele soulignel'lGAS dans son
rapportde 1996surles aides ménageéres.

Il apparait en particulier que les modalités d'allocation des budgets d’aide

ménagéreaux diverses associationgiestionnairesne permettent pas de prendre en compte la
diversité de leur situation et leur politique de qualification et d’encadrement des personnels.
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La fixation d'un taux unique d’heure ménagereyalable pour la Franceentiereet
déterminéen fonctionde parametres moyennés, favoriseexcessivement lggetitesassociations
(bénéficiairesd’allegementsspécifiquedle taxe sur les salaireset non soumisesaux réglesde
représentatiosyndicaleket les associations’ayant pasdéveloppda formationprofessionnellele
leurs salariés, se situamn dessousdu seuil moyen pris en comptepar le bareme national.
Inversemente systémealéfavorisdes associationsjui font un effort particulier dans céomaine.

Ce tauxuniquenepermetpasnonplus de prendreen compteles caractéristiques des
clienteles touchéespar les associationset notamment leurtaux de dépendance.Enfin, la
répartition des budgetd’heuresménagérepar les caissesne prend pas en considérationles
excédents(ou les déficits) de gestion des années antérieuredes bilans des associations
gestionnaires n’étant paystématiquemerioburnis (ce qui conduita s’interroger sut’utilisation
gue les associationsexcédentairepeuventfaire de leurs réservesfinanciéreset inversement
interdit de traiter convenablementles associationsmises en difficulté par ce systéemede
financement).

Il est particulierementurgentauxyeux dela mission deréformer enprofondeur
le mode d’allocation desieures d’aidanénagere, afin de mieyxrendre ercomptela qualité
effective des prestations deur adaptatiora la situation deshénéficiaires.

[l - UN DISPOSITIF EFFICACE SUR LEMPLOI MAIS PEU SATISFAISANT EN
TERMES DE PROFESSIONNALISATION

Le recensementdu nombrede bénéficiairesdesaideset du nombre d’emploicréés
pose des problémes d’évaluation délicatsles chiffres disponibles, émanantdes enquétesde
I'INSEE, de la DARES® et du SESH ou encoredes statistiques produitepar les caissesles
fédérationsd’association,'IRCEM?*? et la DGI'®, n’apparaissenpas directementcomparables

entreeux.

La mission n'apu procéder aun rapprochemenstatistiquedesdonnéegpubliées par
les uns et les autres L'attention des Ministres est appelée sur le grand intérét qui pourrait
s'attacher a disposerd’outils de mesure plus fiables et plus cohérents dans cedomaine, pour
mesurer précisément 'effet des politiques publiques en termes d’emplois.

A) Les effets surl’emploi de la politique menée sontincontestables

Selonla DARES"Y, lesévolutionsseraientes suivantes.

- Le nombre d’employeurs « classiques » (utilisant des aides domestiques aurait
augmentéde 515.000 ala fin 1991a 771.000 da fin de 1996,et le nombre de
salariés, cotisant a I'IRCEM, est passfe 382.999 a 475.000.Parmi ces
employeurs)e nombred’'adhérentsau chéque-emploservicecontinue d’augmenter :
320.000 da fin 1995,ils étaient590.000 da fin 1996 (le nombrede salariésainsi
payés progressge 144.000 a 219.000).

'° Direction de 1'animation de la recherche. des études et des statisuques du ministére de 1'emploi et de la
solidanté.

' Service des statistiques, des études et des systémes d'information du Ministére de I'emploi et de la solidarité.
' Institut de retraite complémentaire des employés de maison.

" Direction Générale des Impéts.

'* Bulletin n® 46.1 de novembre 1997.
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L’ampleur de ces évolutions doit toutefois étre relativisée,comme le souligne
laDARES, comptetenudela modestiedutempsdetravail moyencorrespondangui
s'éléve a &heures hebdomadaires poless emplois classiquest un peuplus de 4
heurespour le chéque-emploservice.L’'accroissement du nombre d’équivalents
temps pleinest estimésur la période 1992 1996 par la DARES a52 000pour les
emplois classique®t a 32000 pour le chéqueemploi service.

- L'activité desassociationsl’aidesaux personnes s’estssentiellemendéveloppée
dansle secteurmandataireLe nombred’heuresde salariésmis a dispositiondansle
cadre d’activitts mandatairegurait augment&de 84% depuis 1993,contre
seulement31 % pour les activités de prestationde service.Durant I'année 1996,
55.000 salariésnt étéemployésdansle cadred’une activité prestatairg€soit selon
la DARES 13.000 ETP), alors que 118.000 salariés relevait d’'une activité
mandataire aupréde 203.000employeurgsoit, selorla DARES, 27.20ETP)'°.

Les chiffresde I'enquéteemploi de I'INSEE, qui ne recoupentpas exactemerle
mémechamp confirmenta tendance seloncette source,les effectifs desservices domestiques
s’accroissend’environ 9 % paran depuis 1993, alomu’ils étaientquasimenstables da fin des
années 1980En mars 1996, d'apresenquéte emploide 'INSEE, les services domestiques
employaient environ 430 000 salariés en équivalent temps plein. Les emplois familiaux
représentenaujourd’hui 2,2 % de I'ensemblede I'emploi salarié total contrel,9% en 1991.

D’aprés le dossier emplois familiaux, établi par I'lRCEM en juillet 1997, les
évolutions (qui englobent les employeurs d’'assistantes maternellest ceux des salariés
d’associations mandataires) serailstsuivantes :

- le nombre total d’employeurs cotisant & I'IRCE®4t passéle 538 000en 1987 a
634 000en 1991, progressant duranétte périodale moinsde 5 % par an la mise
en place de la réductionfiscale et du tiers payantpour TAGED et TAFEAMA

accéleresensiblementa progressiordu nombre d’employeursjui atteintle chiffre
de 992 000en 1994 (soit un rythmeannuelde progression supérieur 85 % par an

entre 1991et 1994),la miseen placedu chéque servicen 1994t le reléevementde
la réduction fiscalesoutiennentla forte croissancelu nombre d'employeurs, qui
atteint 1 229 000en 1995, 1 438 000en 1996¢t estestimé al 582 000 pour 1997.

- le nombremoyen de salariés par trimestrprogressait parallélementils étaient
425 000en 1987. 467 00@n 1991, 627 00@n 1994, 743 00@&n 1995et estimés a
828 000 en 1997 390 000 emplois auraient été créés ou régularisés sur la

période, dont 361 000 depuis 1991.

- 84 % desemployeurgiéclaraienen 1995 une dépense annuefalairest charges
sociales) inférieure a 2000 F (ce qui représentaitune massede dépensede
6 milliards environ),9 % déclaraienune dépenseompriseentre 26000 et 50 000 F
(soit 3 milliards environ),5% déclaraientune dépensecomprise entré0 000F et
90 000 F (soit 3 milliards) et 2% seulementdéclaraientune dépensesupérieure a
90 000 F (soit 2,5 milliards). Alors que le nombre d’employeurs déclarantine
dépensesupérieure a 2®00 F était stableou en légére diminution depuis 1992,
I'essentiel dda progressiondunombre d’employeurs aoncernéceuxdéclarant
une dépense inférieure2® 000 F.

'3 Ces chiffres, fournis par la DARES, different sensiblement de ceux du recensement effectué par le CREDOC
dans le cadre du CEP (contrat d’études prospectives) aide a domicile aupres des Fédérations de la branche aide
a domicile, joints en annexe IV et de ceux de 1'enquéte SESI de 1992.
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- L'IRCEM estimait quele nombre d’emploisdéclarésd’assistantesnaternellesa
progresséde 100000 entre1991 et 1997 pour atteindreen 1996 le chiffre de
170000.1l estimaitquele nombred’employésde maisona progressé&e 383000 en
19914 647000en 1996,qui représententetteannéda 171 000 ETP.

Une enquéte complémentaiie été demandégar la missiona I'RCEM, afin de
disposer dedonnéesplus précisessur ces emplois et les massessalarialesauxquellesils

correspondent.

Il en ressortles pnncipalesinformations suivantes, actualisées paapport aux
précédentes :

- la masse deslépensessalarialeset chargessociales desemployésrelevant du
régimegéré pan'IRCEM représentanen 199629,5MdF, dont 8,8 milliards pour
les assistantesnaternelles,4 MdF pour les employeurs AGED,7 MdF pour les
employeurs exonérd#i Seguin),9,6 MdF pour les employeursdomestiquesion
EeXONeéres.

Cessommessonta mettreau regard desidespubliques verséela mémeannée a
cespersonnes 7 MdF dAFEAMA, 1,7MdF d’AGED, 2,2MdF d’exonérationdoi
Seguin, auxquels s’ajoutetd majeurepartie de la réduction fiscale pour emplois
familiaux (6,2 MdF) et une fraction non déterminéedes aides versée9ar les
départementst les caisses auyersonnesigéesou handicapéegecourantau gréa
gre.

- On comptait en 1996 500 000employeurs d’assistantes maternelles (contre
230000 en 1992), 88000 employeursAGED, 520000 employeurs exonérés (contre
257 000en 1992), 663 000 employeurmn exonérés (contre 443 0GHh 1992).

- Leseffectifs salariéen équivalenttempsplein (ETP) sont estimépar I'RCEM a
36000 au titre desemployeursAGED, 75 000 au titre des employeursexonérés
(contre 40 600 en 1992),80 500 autitre des employeursnon exonérés (contre
76 000 en1992).

B) Ces créations d’emplois se sont faites a un colt globalement trés comparable a
celui d’autres aidespubliques a I'emploi.

Les créationsd’emplois se sont faites aun co(t globalement comparabla celui
d’autres aides publiquesl’emploi.

On prendracommebase d’évaluatiortes emplois familiaux déclarés a I'lRCEM a
caractéredomestique,hors prestatairede services,comprenantia garde d’enfants adomicile,
mais non la garde chez une assistantematernelle agréée. Cettecible peut étre évaluée a
191000 ETP en 1996 (source : résultatke I'enquétd RCEM pourla mission).

Dans cette acception,le colt unitaire par emploi ETP de la réduction d'imp6t
« emploisfamiliaux » estde 33 500F en 1996( surlabased’'unedépensédiscalede 6,4MdF).
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L’'ensembledes aideslédiéesau développemerdesemploisfamiliaux adomicile,y
compriscellesqui comportenggalement unéinalité sociale(réduction d’'impdt+ exonératiorde
charges sociales AGED), rapporté aumémestockd’emploisfamiliaux, donneun indicateur de

co(t unitairede53 000F.

Le codt unitaire de la subventiona la garde d’enfants chez un tiers déclaré
(assistantematernelleagréée)s’éléveraita 45 545F par ETP (si I'on retient le chiffre de
155000 ETPcité parla CNAF pour lesassistantematernelle®t I'évaluationde 7 milliards de
francs des dépensd AFEAMA en 19969).

Le codt unitaire de la subventiona un emploi d’aide ménagere peut étrapproché
aux alentourde :

- 61 500 F, si I'on divise le chiffre non exhaustifde 4,8 milliards de concours
publics al'aide ménageére (1,MdF des départements + 3MdF descaisses) par 78 00BTP' ;

- présde 78 000 F, sil'on retient pour un plein tempsun co(t salarialde 70 F de
I'heure, et untaux de couverturede la dépens@ar les fonds publicsde 75 %.

Ceschiffres appellentrois observations :

- ces coltssituentl'aide a I'emploi a domicile dansla fourchettemoyennedesaides
publiques a I'emploi ;

- le colt des emploisfamiliaux auprésde personnes agéesu dépendantes est
toujours trés inférieur au colt de prise en charge dans un établissement social ou médico-social et

afortiori dansuneunitédelong séjour ;
- les estimations de co(ts référés a des équivalentstemps plein peuvent étre

considéréesomme passablement artificiellesles méthodesde traduction en ETP des heures
déclaréese sont pas toujoursomogéne®t d'autantmoinsfiables,que les emplois sontéclatés.
Mais surtout il ne parait pagustifié de ramenerl'évaluation de l'efficacité sociale de cette
politique publique da seulecomparaisormu colt par ETP L’objectif de professionnalisation des
aidesa domicile, rendunécessairgar safinalité sociale,doit égalemenétre prisen compte.

C) Mais les emplois créésapparaissent faiblement professionnalisés

Il apparait en premier lieu quun grand nombre des emplois créés
correspondent non a des emplois véritablement nouveauxmais a des emplois régularisés ou
« blanchis ».

L'importancedu travail au noir dansle secteurest en effet un phénoménale grande
ampleur, misen lumiére notammenpar I'enquéte INSEE de 1996 sur les conditionsde vie des
ménagessanspouvoir étretotalementmesuré.

'6 Sur 1a base des évaluations IRCEM (170 000 ETP pour les assistantes maternelles), le coiit unitaire est
ramené a 41 176F.

'” chiffre additionnant les 52 200 ETP ressortant des déclarations des fédérations d'employeurs dans le cadre du
contrat étude prospective (CEP) sur les aides a domicile et les employés de maison.( ¢f.. annexe IV) et une
estimation de 1'activité propre des CCAS. égale au tiers des heures assurées par les Fédérations.
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Sur la basale cetteenquéte)'INSEE estimea 700 000 équivalentsempsplein le
nombre d’emploigiesservices da personne ;

- 250000 ETP poures aidesdomestiquegsourantes ;

- 230.000 ETRpourles aides auxenfantsde moinsde 11ans ;

-220.000 ETRyourlesaidespour lesaidesauxpersonnes dépendantes.

Lesresponsablese I'enquéteont pu estimerqu’une largepartie de cesemploisne
donnentpaslieu a déclaration.Defait, ils excedentlargementes chiffres de I'enquéteemploi de
'INSEE.

La politigue menée depuis 1991, sans nécessairementcréer véritablement de
nouveaux emplois ni résorber entierement le phénoméne,a permis a un grand nombre de
salariés d’accéder a un minimum de couverture sociale,ce qui constitue certesun premier
pas vers la professionnalisation, mais encore insuffisant.

Il apparait en secondlieu que ces emploissont fortement féminisés (a pres de
99 %) et occupéspar des femmes plutdt agées(43 ans en moyenne, soit 4 ans deplus que la
population des actives occupées), cettemoyenne ayant peu évolué au cours des derniéres
annéed?,

Les femmesde nationalité étrangeresont sur-représentées danstte profession :
alors que seulementt % des activeccupéegt 9 % desouvriéres sont étrangered3 % des
emploisfamiliaux sontoccupés padesfemmesétrangeéres.

La durée hebdomadaide cesemploisestde 12 heuresinférieurea celle desautres
emploissalariésoccupégpar desfemmeset correspond a des emploisa temps tres partiel.

La duréemoyennede travail déclaréedes employéesde maisonpar employeurne
dépasse pas huiteurespar semainelLa duréemoyennedu travail desaides adomicile dansles
associationgstde I'ordre de 15a 20 heureset dans certaines fédératioest plus proched’un
tiers de tempsque d’'un mi-temps. La duréede travail desaides soignanteesmployéesdansles
servicesde soins adomicile est sensiblemerlus élevée quoiqu’enbaisserelativedepuisdix ans
et atteintvingt huit heures parsemain&®. D’apres 'INSEE, sur 100 emplois familiaux, 77 sont
desemploisa tempgpartiel, contre 30 % desemploisféminins.

II est probablequ’une partie des salariéesconcernéedénéficiede complémentsde
rémunératiomon déclarésou reléve deplusieursemployeuranaisil apparaitque leur statut est
ainsi précarisé.Lorsque cela n'est pasle cas,le salairepercu ne peut que constituerun revenu
d’appoint, nonun revenude subsistancell convientde noter que 49% des employéedamiliales
a temps partiel souhaiteraient travaillgus (contre 39% dessalariés a tempgpartiel employés
dansd’autressecteurs).

Aucundispositifn’encourage I'heure actuellel’accroissementle la duréed’emploi
déclarédes personnelsoncernés chele mémeemployeurafin de consoliderleur statut.On peut
mémeconsidéreque la non proratisationdesmesures d’aidau tempspartiel pouvait encourager
certaines associationsemployeurs a ne pas allonger la durée du travail déclaré. Et
I'encouragementdonnéau recours au gré a gné fait que développele phénoméne.

'* Source : note de Mme Flipo, INSEE, du 20.1.1998 «Le développement des emplois familiaux avantage des
salanés modestes ».
' Source : DARES.
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La troisieme caractéristigue est celle de la modicité des salaires et des
qualifications exigéesdansle secteur.

La situation mérite certes d’étre différenciée selonle statut desintervenantes :
inexistantpour les employéesie maison,la formation exigée des assistantematernelles est
minimale (60 heuresde formation initialeau coursde leurscing premiéresannéesl’activité selon
leur statut, mais aucuneformation ultérieurereconnueou sanctionnée)elle resteembryonnaire
pour lesaidesménagéresjui nesontque 20 %a étretitulaires d'unCAFAD? et estun peuplus
développégourles aidessoignantesu lestravailleusedamiliales™.

De fait d’aprésl'INSEE??, 64 % des salariésn’ont aucundipléme, contrele quart
pourl'ensembledesfemmesactivesoccupées? % ont un BEPC, 22 % un CAP ou unBEP, 6%
un niveau baccalauréabu plus. Toutefoisdepuis 1991 la part des titulaires d’urBEP ou d’'un
CAP estpassdle 17 % a 22 %.

Cette situatiorpermetcertesa desfemmes pelwqualifiéesd’obtenir plusaisémentun
emploi mais comporteen contrepartiede grandsinconvénientsgés lors que le métier d’aidea la
personnequ’il s’agissed’un tresjeune enfant,d’'une personnédandicapé®u agée hécessitaine
approcherelationnelle particuliére, qui constitue un véritable métier,nécessiteune formation
spécifiqueet justifie un minimum d’évaluation des capacitésprofessionnellesde la personne

employée.

Les niveauxde salairesprévuspar les conventionscollectivesapplicables au secteur
restentmodestes : sula basedes indicationsdu CERE@® établiessur la base desonventions
collectivesils s'étageaienen 1995, selon la catégorie d’'emploi entre 36,38 F de I'heure et
46,82 F pour lesemployéesle maisonetentre 6144F et 7472 F mensuels@6,31F et 44,21 F de
I'hneure) pourles aides adomicile relevantde la convention collectivele 1983,non titulaires d’un
CAFAD (ces sommess'élevant respectivementa 6254 F et 7749 F pour les titulaires
d'un CAFAD). La fourchettede salairedes travailleuses familialesqui sont mensualisées est
plus favorable (795F a 10 157 F).

Enfin, la rémunératiorjournaliére moyennedesassistantes maternellestde I'ordre
de 2 SMIC par jouret par enfanten moyenne. Elles peuventcertes cumuler plusieusalaires si
ellesgardent plusieurs enfants, maisux-cine doivent pas étre plusle 3.

D’apres les statistiqgues de I''RCEM, 59% des employéesde maison déclarées
percoivent un salaire mensuel inférieur a 2 000 F, les trois quarts percoivent un salaire
mensuel inférieur & 3 000 F.

Il importe de souligner en outre queles régles d'ancienneté, prévues paa
conventioncollective des employésde maison,trouvent parfoisdifficilement a s’appliquer, dés
lors que ces employéssont contraintesde changerrelativement fréqguemment’employeur
(notamment lorsqu’ils’agit de personnes agéegui représententla moitié des employeurs
bénéficiairesle la réductionfiscale).

*® Centificat d'aptitude a la fonction d'aide a domicile créé en 1988, comme outil de formation continue des
aides a domicile, avant fait I’objet d’'une annulation récente par le Conseil d’Etat.

*' Cf. annexe VII - tableau comparatif des durées de formation en fonction des diplomes.

* Source : méme article de Mme Flipo qu'en note 15 ci-dessus.

= CEREQ Document 111 de février 1997 « Le développement des emplois familiaux : effets sur les métiers de
1'aide a domicile ».
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Il estparticulierement regrettable qu’aucupecédurede qualificationne permette
aux employés dusecteurrelevantde la conventionFEPEM de faire valoir, lors d’'une nouvelle
embaucheu au courdle leurcarriére les qualifications acquisesurle terrain,qui ne nécessitent
pasforcémentle passage d’'épreuvdiséoriques.

La consolidation de cesemplois supposeune certaine restructuration du secteur
et I'émergence de véritables opérateurs, qui, davantage que les particuliers, soient en
mesure d'offrir des perspectivesde formation professionnelle,de qualification et de carriére
a cespersonnels etde garantir la qualité des servicesqu'ils peuvent rendre a I'égard des
bénéficiaires desaides publiques.

[l - UNE COUVERTURE INSATISFAISANTE DES BESOINS

Le dispositif misen placeapparaitinsatisfaisantle plusieurs pointslevue :

- il apparaftinsuffisammentedistributifet égalitaire :

- il ne permetpasd’identifier véritablementles besoinset de répondreatousles cas
dedépendance ;

- il est assez opaque polusageret pour lesgestionnaires eux-mémes.

A) Un dispositif insuffisamment redistributif et égalitaire

La critique essentiellequi peut étre faite est celle relative a l'utilisation de la
réduction fiscale : I'aide apportée par la collectivité est d'autant plus importante que le
revenu de la personneest élevéet il s'avére qu'elle est fortement concentrée sur les ménages
les plus favorisés.

La mesure bénéficie aux plushautes tranches deevenus :en 1996, lesménages
classésdans le dixieme décilede revenu représentaien24 % des foyers fiscaux déclarantin
emploi a domicile et déclaraient 44%lessommes prisesn compte pouta réductionfiscale (les
quatre derniers décileeprésentent plude 75 % des sommesdéclarées)40 % des ménages
bénéficiantde la réduction fiscaleen 1996 ont déclar@in revenu supérieur & 206 000 F. La
mesure esfaiblementdiffusée dans les tranchesles plus bassesle revenus :en 1995,0n ne
comptait parmiles ménages disposamte revenusimposables entre 200 00t 250 000 F que
10% de bénéficiairesalors qu'on en comptait 24 % pour les revenus imposablesupérieurs a
250 00O0F et plusde 44 % chezles revenus imposables superieurs a 500 000 F.

On peut observerggalement quin grand nombrede déclarants a faiblesrevenus
ne peuvent bénéficier déa réduction fiscale : alorsqu’ily aeu plus d’1,5million de déclarants
en 1996, seull million de personnesntpu bénéficiereffectivementd’'une réduction fiscalegelle-
Ci étant notoirementmoins élevée pour les ménagessituésdans les premiersdéciles de revenu
(2 327F en moyennepour les 20 % de ménagedisposantd’un revenuinférieur a 96 800 F,
contre 6395 F pourl’ensembledesbénéficiairesle la réductionen 1996).

Le phénoménestparticulieremenprononcéchezles personnes agéete plus de 70
ans : sicelles-cireprésentenin peuplus dela moitié des déclarantsllesne représentend’aprés
la direction de la prévision que le tiers des personnedénéficianteffectivementd’une réduction
fiscale (pourun montantmoyende 5747 F). En 1996, sur774 000 foyers« agés »déclarantun
emploi familial, 350 000seulemenbénéficiaienteffectivemenid’'uneréduction.
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Parmi les bénéficiairesde la réductionfiscale agésde moinsde 60 ans,on compte
30,8 % de célibataires,22,7 % de familles d'un enfant, 28,4 % de familles comptant deux
enfants,17,8% de familles detrois enfantsou plus*. Le montantmoyende la réductionfiscale
accordéapparaitégeremenplus élevéquecelui despersonnesigéedle plus de60 ans (7 054 F
contre5 747F)maisnettementroissanteselonle nombrede personnes charge( 5 396 F pour
les célibatairespresde 9 000 F pour lesfamillesde 3 enfantset plus).

Le cumul dela réductionfiscale etdesautresdispositifsd’aide conduita laisserune
chargerésiduellebeaucouplus faible au bénéficiairede la réductionfiscalequecelle laissée da
charged’'un bénéficiaire moins aisé. Si ce mouvementa été partiellement corrigépar la
diminution dela réduction fiscal@lansle projetdeloi de financespour 1998,notammentpour les
bénéficiairesle'AGED, il nel'a pasété pour lespersonnesandicapéegour qui le plafond des
dépensegligiblesreste fixéa 90000 F%.

Il apparait égalementa travers les rapports deliGAS sur I'aide ménagére et de
I'ODAS sur la PSD que lesbarémes de priseen charge desdépensesi’aide ménagere sont
trés hétérogénes sur le territoirgant pour ce qui concernde montantdesdépenseprisesen
chargequ’en ce qui concerneles niveaux de revenuset la déterminationde la chargerésiduelle
desbénéficiairesLa CNAVTS s’est certesfforcée d'instaurerun barémenational de priseen
charge : maigelui-ci n’est qu'imparfaitementappliquélocalement et surtoutne s'imposeni aux
départements)i aux autresaissesieillesse.

Enfin, les textes eux-mémes naéfinissent pastoujours descriteres homogenes
de prise en compte des ressourcekes revenusdu patrimoinesontpris en compte pouda PSD,
non pour I'aide ménageére. Les prestationsdes départements, priseen charge au titrede l'aide
sociale, peuverfaire I'objet d’'un recourssur successiomon cellesdescaisses.

Selon I'évolution de leur niveau de dépendanceges personnespeuvent se voir
appliquerdes régimessensiblementifférentsde prise en comptede leurs ressource®t de leur
handicapgen basculantdu regime géré parles caissesle sécurité sociale verg régime gérépar
les départements.En outre, des personnes, connaissatgs mémesniveaux de dépendanceet
bénéficiant des mémagssources, pourront seir appliquerdes baréemeddifférentsd’'une caisse
de sécuritésociale a I'autred’'un département a l'autre.

Le sort des bénéficiairesle majorations rentegour tierce personne,relevant des
régimes invalidité ou vieillesse ou des handicapés,bénéficiaires de [l'allocation
compensatrice, est significativement plus favorable que celui des personréages
dépendantesdont la situationde handicappeut étretout aussilourde cesdivers bénéficiaires
touchentune prestation en espéce, sangue celle-ci, comme pour les personnes agéesoit
modulée en fonction des besoins effectifgle recoursa un tiers, et elles conserventune totale
liberté d’utilisation de cessommes.

** D aprés la Direcuon Générale des Impats.

= D'apres les simulauons effectuées par la DGI pour le compte de la mission, le nombre de foyers fiscaux,
bénéficiant de la réduction d'impdt pour |'emploi d'un salarié a domicile et déclarant au moins une personne
invahide s’élevait, en 1996 a 99 500. 61 000 d’entre eux (soit 61 %) disposaient de revenus inféricurs i
150 000 F et bénéficiaient d'une réduction movenne d'impdt de moins de 5000 F. 4 575 fovers sculement
benéficiaient d'une réduction d'impdt supérieure & 22 500 F, parmi lesquels 1160 déclaraient un revenu
imposable supérieur a 456 000 F.
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Dans le domaine de I'aide aux familles, il apparait également que l'aide
accordée n’estjue trésimparfaitement redistributives®.

Le co(t résidueld’'une assistantenaternelle représente22,5 % du revenu d’'une
famille d'un enfant disposantd’un revenu de 80 000 F, 12,82 % du revenu d’'une famille
disposantd’un revenu de 125000 F, 9,5 % de celui d’'une famille disposant del50 000 F,
5,71% desrevenusd’'un ménagedisposantde 250 000 F. L'effet de la solvabilisationde la
réductionfiscalene fait sentirpleinementseseffetsqu’a partird’'un revenude 125000 F pour
unefamille d’'un enfant, 150 000F pourune famillede deuxenfants, 175000 F pour une famille
de troisenfants.

Le codtrésidueldela créchereprésentell %desrevenusdu premier ménage9,4 %
desrevenusdu second,8,5% desrevenusdu troisiememénage 9,5 % desrevenusdu quatrieme
ménagedu fait des effetcombinésdu barémeCNAF et de la réduction fiscalepour frais de
garde.

Le co(t d'une garde aomicile & plein temps(110.000F environ)est inabordable
pour un ménage disposaitle ressourcesnférieuresa 200000 F (tauxd’effort supérieur 240 %)
et représentaine chargerésiduellede 22 % desrevenusd’'un ménagelisposanide 250 000 F en
1996 maisseulementl8 %desrevenusd’'un ménagedisposantle 350 000F (I'effet du nouveau
baremeet de la réductionfiscale de 1998cessantd’affecter la chargerésiduelledes familles a
partir de ceniveaude revenu).

Il apparaitque l'aide publigue est faiblement moduléeselon les revenuspour les
aides maternelles (leumul desaidesoscille selonles cas entre24 504F et 28 254F), oscille entre
38000 F et 60 000 F dansle nouveaubarémede 'AGED (et restecroissante avete revenudu
fait de la réduction fiscale). Cette aide est sensiblemenplus colteusepour les crechesméme si
elle est dégressiveen fonction des revenus, puisqu’ellearie (participationsdes collectivités
locales comprises) entB5 560 F et 41 590F,selonles revenuset le nombre d’enfants.

B) Un dispositif insuffisamment ciblé sur I'analyse desbesoins

Du fait de la diversité desacteurset descanauxde distribution de l'aide, il n’existe
aucunoutil précis d'évaluatiordes besoinsd’aide a domicile, ni dansle domainede la garde
d’enfants,ni surtoutdanscelui despersonnesigéesiépendantes.

De ce point devue, il apparaitregrettableque la loi en faveurdesfamillesde 1994
n'ait pas prévude rendre obligatoire I'élaboratiode schémas locauxle la petite enfancegui
auraientpu permettrede définir une véritable politiqueconcertéesntre les caisses d’allocations
familiales etles collectivitésterritoriales.

* Cf. annexe V, établie par M. Gatier et Mme Matéos Y Lago sur le coit des divers modes de garde pour les
familles et pour les collectivités publiques. Le revenu pris en compte est un revenu salarial, déduction faite des
10 et 20 % d’abattements fiscaux. Les calculs intégrent les effets des modifications intervenues en 1998 sur le
bareéme de I'AGED et la réduction fiscale pour emplois familiaux.
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Il estdemémeassepeusatisfaisantle constatequeni I'Etat, ni lescaisses, nles
départementsne disposentd’outils leur permettant d’identifier lesesoins des personnes
dépendantea domicile. Il n'existe pasmémede donnéesstatistiquespermettantd’appréhender
les populationspotentiellementoncernéesyour I'instant. I est heureusemergnvisagéde lancer
une enquéte lourdde I'INSEE, a ce sujet, dande cadre durecensementle la population :mais
sonfinancement’a toujours pas étgis enplace.

Les collectivités publigues ne disposentpas pour l'instant d’'un véritable outil de
pilotage de leur politique dans ce domaine et se reposentlargement sur les associationsou
les élus pour gérer la répartition de ces aides, ce qui n'est pas totalement satisfaisant du
point devue del'égalité d’accésdesusagersau service public.

Le dispositif actuel comporte au demeurant de sérieuses lacunes danda
couverture des besoins. L'enquéte INSEE de 1976 sur les conditionsde vie des ménages
montraiteneffet que :

- surles5 millions deménagesyantun enfantde moinsde 11 ans,27 % déclarent
recourir aun servicede proximité rémunéré, 16 % déclarent avoirrecoursa des
aides familialesou de voisinage, 57 % ne recourenta aucune aideextérieuré’,
600.000ménagesdontles deuxparentou le seul parent travaillenty’ont recours a
aucuneaide rémunéreée.

- Sur les 2,2 millions de ménagesayant une personnedépendante aeur foyer,
60 % ne font appel & aucune aide extérieure.

- 8 % desménageseulement déclaremecourir auneaidedomestique.

I apparait a traverses chiffres et ceux d'enquétes réalisées notammepéar
l'institut Démoscopigpour le comptedu CNPF,que le gisementpotentiel desservicesd’aide ala
personneesteencorelargement a développer.

On observeraquedes besoinspécifiquegestenten outre assemal couverts :

- ceux des adultes, atteintsde maladie chroniqueou invalidante, comme la
mucoviscidose,les myopathies,la scléroseen plaques, etc.pour qui les aides
publiques spécifiquessont distribuées avec parcimonie, en cas de besoin
d’'assistance domicile ;

- ceux despersonnesiandicapéesqui ne disposenipasde la possibilitéde recourir
aux services d’aide domicile descaissesvieillesseet ne peuventrecouriren termes
d’'aide professionnaliségu’aux servicesd'auxiliaires de vie, créésen 1982 parun
programmeexpérimental de I'Etat, dont le développemenest resté depuis lors
plafonnéa 120 MF (soit 1864ETP) ;

- ceux des familles ou des personnes dépendantagant besoin d’'une assistance
pendantles horairesle soirée le week-endou les vacances Factivité degré a gréet
desassociations mandataires s'@strticulierementdéveloppéesur ces créneaux,
mal couverts par |'offreprofessionnalisée.

“" 11 convient d'observer que dans un peu moins de la moitié des cas (2,4 millions de ménages), I'un des parents
ne travaille pas.
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C) Un dispositif opaque pour les usagers, pour les gestionnaireset pour les personnels
Le dispositif d’aide adomicileapparaitasseopaque pout'usager.

Il n"estguéreaisépour la famille qui cherche daire garder soenfantd’établirune
comparaison colt/avantage ddigsersespossibilitésqui s'offrent a elles: il est révélateude ce
point de vue qu’une enquétedu CREDOC réaliséeaupresdes ménagefasseapparaitreque la
crecheest considérée,par une majorité des ménagesomme l'une des modalités les moins
colteusesle faire gardersonenfantalors que ce mode de gardelaisseaux parentsune charge
résiduelleplusforte quele recours aux assistantemternellesau-delade 150000 F de revenuset
estla formulela plus colteuseourla collectivité.

Uneenquétefaite dande Nord dela Francé® fait apparaitrda diversitédesbarémes
applicableset le nombrede parametregyu’il convient de prendre en compte (notammentle
nombred’enfantset les effetsdu quotientfamilial) poureffectuersonchoix entoute connaissance
de cause.L’'une des principaledifficultés réside dansle calcul des avantageprocuréspar la
réduction fiscale, fortement variable selon le niveau de I'impét exigible, qu'il n’est pas
nécessairemeriticile de connaitre avecertitude.

II n"estguereplus aisépour la personnedgéede serepérerdansle maquisdesaides
etdetrouverle «bon guichet». Il estprobablequ’un certain nombrée personnesigéesgnorent
la possibilitéqui leur estofferte d’étreexonéréesle la totalité de leurs cotisationspatronales. |l
estnon moins probableque bcaucoupd’entre elles nesaventpas calculedeur réductionfiscale.
Enfin, onpeut s’'interroger sura fagon dontelles peuventvéritablementfaire valoir leursdroits a
I'égard desassociations, gestionnairdes aides domicile, qui apparaissentommeles véritables
dispensateurde I'aide ménagerepu a I'égard des équipesmédico-socialesles départementgyi
établissentes plansd’aidedela PSD.

Les familles comme les personnesdépendante®u handicapéese savent pas
toujoursa quelle porte frapper, en I'absencede guichet uniqueou de plate-formed’accueil au
niveau communal ou départemental en s’adressanta la mairie, ou ne disposepas d'une
information sur toutesesaidesdesCAF et del'Etat ; ens’adressant & CAF, onne dispose pas
nécessairemert’une information compléte sur I'offre disponible dansla communeou sur le
convenable calcutlesavantages fiscauxomptetenu deseffets du quotient familial sur I'impét ;
La personne dépendani@yant besoind’'uneaide a domicile, ne connaitpas a priorisondegréde
dépendancet ignores'il lui faut s’adresser la caissevieillesse ou au départementelle n'est

pas plusinforméede la qualité des prestationsoffertespar les diversesassociationgt n'exerce
pasforcémentsonchoix entouteconnaissancede cause.

Ce maquis juridigue ne facilite pas non plus la téche des associations
gestionnairesdesaides etfragilise le statut dessalariés.

Plusieursinterlocuteursde la mission se sont fait I'écho des difficultés croissantes
rencontrées paes associations pour géréaurspersonnels.

3 Etude du Centre régional de la consommation de juin 1995 sur le coit de la garde des enfants de moins de
3 ans.
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Il apparaiten effet que la liquidation des salairesdevient un exercice d'une
complexité redoutable,lorsqu’il s’agit de prendreen compte les diversesaides al'emploi
(exonérationbas salaire temps partiel, associationsntermédiaires,CEC, CES), les divers
plafonds, abattementst exonérationgletaxe suiles salaireset lesaidesdifférentesapplicables
au secteudes aidea domicile,selonquele salariérelévedu secteumandataireu prestataire.

La coexistenceau sein des mémesstructuresde gestion d’'activitégrestataireset
mandatairesend encoreplus lourdeet délicatela gestion les régimesde congé,de retraite,de
prise en compte degsempsdetrajet, de formation professionnelleapplicables aunéme salarié,
selon qu'il travaille en structure mandataireu prestataire, différent.’explosion du recoursde
gréagrérendnécessairéa confectionpourun mémesalariéd’autantde bulletinsde salaireggu'il
a d’employeurgjusqu’a 17dansun cassignaléa la missionpar I'un desesinterlocuteurs).

45 % des salariéeseraient aujourd’huemployéesiansune des2500 associations
bi-actives,ayant da fois uneactivité mandatairet une activité prestataire (d’aprda DARES).
On imagine la complexitédu systéemepour ces salariéedgs difficultés que leur suscitentles
conflitsde conventionsd’employeursnotammentpour I'attribution descongésegt le sentimentde
frustration que peutoccasionnerun essorde I'activité sefaisant essentiellememtar attribution
d’heures complémentaireusrégime mandataire soit un statutmoins favorableque celui des
aidesa domicile de la convention collectivade 1983.1 apparaiten outrequ’en casde décesde
'employeur de gré a gré, les aides a domicile, sous statut mandatairggeuvent avoir des
difficultés abénéficierdcsindemnitéspour perte d’emploiqui leur sontalorsdues.

La prise en compte des revenusdes bénéficiairesdes aides et I'application des
barémes différenciédesdépartementst des caissesvieillessene sont guére plus simplest ne
facilitent pas davantagk tache desassociations prestataires.

Cettecomplexitéa un codt incontestablemertrés lourd et estpour partie d’origine
des frais de gestion conséquentgrélevéspar les associationsl’aide a domicile (8 a 10 F par
heure).

Cerapide panoramades aidesexistantesconduit & un constatmitigé : des sommes
importantessont consacréegar les différentes collectivitépubliquesa la solvabilisationdes
ménageglansce domaine (une soixantainale milliards). Si ces sommes, enforte progression
depuis 1990pnt généré d'importantsffetssurle marchéde I'emploi, elles n’'ont pasenrevanche
permisparallelement une véritable professionnalisatierfoffre : au contrairepn a assisté ane
dérégulationmassivedans ce domaine Ni les usagersni les gestionnairesde l'aide n'y ont
véritablementrouvéleur compteet il apparaitquel’équité estloin d’avoir toujoursprévalu.

Il apparatturgentde simplifier le dispositifet d’en redéfinir lesobjectifs.
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DEUXIEME PARTIE :LES ORIENTATIONS SOUHAITABLES

Parmi les multiples scénariosde réforme envisageablesla missiona considéré,
commel'y invitait salettre demission,qu'il s’agissaitde privilégier :

- la lisibilité et la simplicité desmesuresa prendre,

- I'équité,

- l'adaptation aux besoinsdespopulationsrelevant d’un effort spécifiquede la
solidarité nationale,

- laprofessionnalisation.

Il lui estapparuimportantde mieux distinguer :

- la logiqueemploi, qui doit conduirea développer’offre deservices dang secteur
desemplois familiauxgdansles conditionslesplus neutrespossiblessurle plan économique des
plus simples aérer pourles acteursdu systemeanais égalementes plus favorablesgcomptetenu
du gisementpotentiel quereprésentee secteur d'activité jes mesuresrelevantde cette logique
devraientrelever du financemente I'Etat, autitre dela politique del'emploi ;

Y

- la logique sociale, conduisanten réponse aux besoins sociaux, a mieux
solvabiliserla demandedes personnedes plus fragiles et les plus démunieset a définir des
prestationscibléessur les besoinssociauxet variablesselon l'intensitédes besoin®t le niveau
desrevenus Jes mesuregelevantde cette logiquedevraientreleverdu financementdescaissesle
sécurité socialet desdépartements.

Le schémade réforme proposé&onsisteraitsur cesbasesa distinguerdeux niveaux
de priseen chargedesdépensesonsentiepar les ménagepour les emploisa domicile :

- un premier volet,correspondraita la prise en charge par I'Etatdes cotisations
patronales sules salairesversésa I'ensembledesemployés adomicile, que ceux-ci
effectuentde simplestachesdomestiqguesou assurentde véritables services
personne ce volet se substituerait auséductions fiscalepouremploisfamiliaux et
pour fraisde garde AFEAMA et aux divers systémes d’exonératiode cotisations

applicablesactuellementau secteur,soit au titre desaides al’emploi, soit au titre
d'aidesspécifiques ;

- un deuxiéme volet, correspondraitau versementd’'une prestation spécifique
d'« aide a la personne», moduléeselonles besoinsdes catégories sociales justifiant
une solidarité (famillesayant dejeunes enfantsou personnesigéesdépendantest
le recours effectif aun tiers. La réformesuggéréeourrait éventuellemens’étendre
ultérieurementaux personnes handicapées aux bénéficiairesde majorations de
rentes pour tierce personnemais laisseraithors champ les aides accordéesaux
servicegle soins adomicile, qui ne reléventpasstrictementde la mémelogique®.

L'objet des développementgui suiventestde rappelerles diverseontraintes que
la missions’estefforcéed’intégreret de présentetesgrandedignesde segropositions.

*® La mission a considéré que la régulation des places de soins 2 domicile relevait de la mise en réseau de
I'offre de soins aux personnes agées, tant en établissement qu’en secteur libéral et devait donc rester hors
champ du dispositif proposé. sauf sous 1’angle de la coordination.
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| - DES CONTRAINTES DIFFICILES A CONCILIER

Lcs objectifs assignésa la mission apparaissentlifficilement compatibleset il
s’agissaite résoudrda quadraturalu cercle : étr@luséquitable sans pour autarompromettre
le maintien desemploisdéjacrééset provoquerun retour dutravail au noir; mieux solvabiliser
les besoins depersonnedes plus dépendantest les plus démuniedinancierementsans pour
autant obérer I'équilibre des finances publiques; permettre une structuration et une
professionnalisation desides adomicile, sansfaire exploserles colts desprestationset porter
atteinte da liberté de choix deshénéficiaires rendrele dispositifplus clair et plusaccessibleaux
usagerstout entenantcomptedessituationgndividuellesextraordinairement diversifiées dela
décentralisatiomlescompétences.

A) Veiller a ce quela redistribution plus équitable des aidesne compromette pas la
situation de I'emploi

Les travauxde I'INSEE, du CREDOC,de la direction de la prévision et d’autres
économistesnettenttous en évidencela forte élasticitéde la demandede servicesde proximité
par rapport aux prixetaux revenus.

Les chiffres relatifs aux évolutionsconstatées awcours de la période récente,
rappelésdansla premiéere partieen sontlillustration.

Lestravauxde Mme Flipo del'INSEE, a partirde I'enquétesurles conditionsde vie
des ménagesde 1996°, font apparaitreque le recours al'aide d'une personne extérieurest
fortement corréléavecle revenudu ménageet conduisenta estimer cetteélasticité par rapport
auxrevenusa 3. Ces travauxnettent égalemerdn lumiére l'importancedu facteur cultureldans
le recours aune personne extérieure :r@venuégal,le recours auneaide sera d’autanplus élevé
gue 'un desmembresdu ménageestcadreou que le dipléme de la femmeseraélevé.

Mais cestravauxfont également étad’'uneforte élasticité parapport aux prixdela
demandedesménagesestiméeentre 0,8 et 1, sansque celle-ci puisseétre corrélée,a ce stade,
avecle revenudesménages. Cette estimationrejoint celledu CREDOCeffectuéea partir d’'une
enquétequalitativé® et celle del'institut Rexecode. L’étudecommandégar le CNPF a l'institut
Démoscopiemontre égalememu’il existe un marchépotentiel important auprésiesménages a

revenusintermédiaires.

La réduction fiscale a donc permis une meilleure solvabilisation de la demande
et des créations d’emploi, bien gu’elle présente,commeon I'a vu, des effets antiredistributifs
incontestableset gu’elle soit loin de permettre de solvabiliser toute la demande potentielle.

Une remise encausetrop brutaledesconditionsde solvabilisationdesménagedes
plus aiséspourrait conduirea un retourimportantau travailnon déclaré, voiré une substitution
de la consommationde ces ménagesvers d’autres serviceou produits, moins créateurs
d’emplois.

% Cf INSEE Premiére. novembre 1995 « Recourir 4 une femme de ménage » ; Aoit 1996 « Faire garder ses
enfants » ; octobre 1996, « Les services de proximité de la vie quotidienne ».

3! Le CREDOC estime ainsi qu'une variation de 25 % du prix de I'aide induirait une augmentation du taux de
recours de 15 %.
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A travers les diversesenquétesdisponibles,menéesnotammentpar I'"RCEM, il
apparait toutefois qukes phénoménegsl’élasticité-prix et revenussont extrémemendiversifiés
selonla naturedesbesoins (aide domestiquaide familialeou aide ala dépendance) dion ne
peut, d’entréede jeu, affirmer qu’une diminution de la solvabilisation des ménages(ou
inversemensonameéliorationgit deseffetsmécaniquesurl’emploi.

I n'est pas sdr, toutefois, que compte tenu des comportements culturels
observésen matiére de recours a un emploi domestique mis en lumiére par 'INSEE, une
meilleure solvabilisation des ménages a bas revenus compense immédiatement les effets
négatifs du durcissement de I'aide accordée aux ménagesplus aidés. Cesconsidération®nt
conduit lamission aunecertaine prudencdanssespropositions. S'illui estapparunécessaire,
compte tenu de son mandat, d’envisagerla suppressiondes réductions fiscales dans une
perspectived’équité, il lui a semblédangereuxie proposera suppressiode toute aide publique
a I'emploi a domicile, hors besoinssociaux reconnus,comme certainsde ses interlocuteurs
paraissaient’envisager.De méme, elle a estimépeu réaliste de réserverle bénéfice des aides
publiguesaux seulsnénagesiéfavorisédinancierementsi I'on souhaitait préservela situation
del'emploi dansle secteur.

Il n'est pas certain non plus que l'offre de services qualifiéset professionnalisés
puisseimmédiatement sesubstituer a I'offre d’emplois en gré a gré. C’est pourquoila mission
n'a pas jugé opportude réserverle bénéficedesaidespubliques aux seulsmploisofferts par
desprestataire®t d’en exclureles emploisen gré a grécommel’objectif de professionnalisation
qui lui était assignépouvait I'y conduire : si elle préconisede moduler le taux de l'aide en
fonction du degré de qualification et d’encadrementdes salariésemployés, elle propose de
maintenir le principe d'une aide publiqueen faveur de I'emploi en gré a gréqui représente
actuellemenplus desdeux tiersdeseffectifs employés aomicile.

D'une fagon générale, la mission s'est efforcée dans ses propositions de
raisonner & moyens publics constants (oulégerement croissants) en faveur du secteur des
aides a domicile, les experts économiques consultés lui ayant fait valoir que c'était 1a la
variable clef, qui devait permettre le maintien du niveau d’emploi dans le secteur a défaut de
l'accroitre.

Les analysesmicro-éonomiques existantes sures élasticités prixet revenusdu
recours aune tierce personnerestenten effet encoretrop embryonnaires pougue I'on puisse
mesurer avec certitudies effets surl’'emploi des mesuresde redistribution proposées pda
mission.Sur la base de cette absencede donnéesfiables, la mission ne saurait assurer que le
dispositif gu’elle proposeest de nature a créer de nouveaux emploisdansle secteur.

On peut toutefois supposegue I'élasticité prix de la demande desnénagesest
décroissanteselon les revenuset qu’au dela d’'un certain niveau de ressourcesla décision de
recoursa unetierce personneadevient relativement insensibleu niveau de I'aide publique,alors
que I'élasticité pourrait étrebeaucoupplus forte pour desménagesa revenusintermédiaires.A
contrario,un ménagerecourantactuellemené une aide informelle pour assurer sebesoins(ce
qui se produirait danta moitié descas, selonl’enquétede 'INSEE) ne sauraitresterinsensiblea
un dispositif qui laisseraita sachargeune dépensede 15 ou 20 F par heure,alorsqu’il doit
consentir« aunoir » une dépensanoyennede 35a 40 F, au tauxdu « marché». Le dispositif
proposé pourrait, nonobstant les réserves expriméespar les économistes, conduire a
régulariser encore un certain nombre d’emplois non déclarés et ne pas entrainer de
détérioration importante de la situation de I'emploi. Mais il s’agit la davantaged’'une
suppositionque d’uneréelledémonstrationenl’état del'information économique.
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Il conviendraitégalementen toute rigueurde prendreen compte, pour estimeles
conséquencesur I'emploi du dispositif suggéré |es effets complexes’'un élémenttout a fait
externeja réductiondela duréedu travail dessalariés, surévolution desbesoins ie phénoméne
peutjouer eneffet soit alabaisse(le tempslibéré parles ménageétantconsacré alestachesde
la sphéredomestique)soit ala haussemaissousforme de besoinsplus difficiles a satisfairedu
fait dela flexibilisationaccruedes horairesletravail dansla semaineou dansla journée.

B) Mieux solvabiliser les besoins sans pour autant compromettre I'équilibre des
finances publiques

La missions’est efforcéede tenir comptedes contraintes financiereglobalesqui
s'exercent sulesfinancespubliqueset de raisonnera moyensconstants.

Mais les mécanismes gu’elleroposepourraientconduirea solvabiliser beaucoup
plus largement l@lemandesousforme d’exonérationge cotisationssocialeset non deréduction
fiscale (ce qui étendle nombrede bénéficiairegotentielsde I'aide aux emplois alomicile) et a
mieux solvabilisetes familles abasrevenusu a revenus intermédiaireainsi queles personnes
agéesdépendantesSi ces mécanismese révelentincitatifs pour les personnesconcernéesla
dépense publique pourragiugmenteen conséquence.

Le schéma proposén faveur des personnes dépendantes pourraitoir comme
conséquencd’assouplirla gestion contingentée désnds d’actionsocialedescaisses consacrés a
I'aide ménageéreet rendrede ce fait moins maitrisablela dépensegen transformantpeu ou prou
uneprestationd’action socialeen prestationd’aidesociale.

Diverses autres mesures envisagéesont pour effet d'accroitre le niveau de
qualification et de rémunérationdes salariésemployés(notammentles assistantesnaternelles
mais aussiles employéesde maison)et pourraientalourdir égalementle niveaude la dépense
publique, a nombrd’emploisconstants.

Il n'est guére aiséle chiffrer les conséquencdsudgétairesietelles options.

* Les chiffresactuellementdisponiblessur le niveau de dépendancelespersonnes
agées alomicile sontmal connuset ne peuventqu’étre approchédl estdoncdifficile d’estimer
les colts futursde ce dispositif d'aide a la dépendancea plusieurs milliardsprés. On est
cependantcertain des évolutions démographiquest de I'allongementde la durée de vie, qui
laissentescomptergue les plus de 85 ans représenteron2,1 % de la populationen I'an 2000
contre 1,5 % en 1990et que les personnefigéesde plus de 75 ansdevraientvoir leur nombre
augmenterde 30 % d'ici I'an 2022 Le nombre de personnes dépendante®courant au
dispositif proposé, est domormalement desting croitreet lesdépenses publiques & augmenter.

* On ne peut, commeon l'a vu, évaluer les conségquenced’une exonération des
cotisations sociales slg développementlu recoursaux aidesa domicile.

2 D apres le SESI (article de Mmes Lebeaupin et Nortier in Solidarité santé N°2 d'avril-juin 1995 « Les
personnes agées dépendantes : situation actuelle et perspectives) en 1995 sur 8 millions de personnes agées de
plus de 65 ans , 700 000 souffrent d’incapacités séveres qui les rendent dépendantes de 1'aide d'un tiers. « En
2020, ces personnes pourraient étre 500 000 de plus dans le cas d’un scénario assez noir et 100 000 de plus
dans une hypothése beaucoup plus optimiste. Jusqu'en 2010 environ, la croissance de cetie population devrait
étre limitée ».
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* 1l est non moins facile de prévoir les conséquencesl’'une prise en charge

proportionnelleau nombre d’heuregpayées(et non plus pour partie forfaitaire)du salairedes
assistantes maternelles seiniveaueffectif de salairede celles-ciet lesdépensede la CNAF.

Mais il convientd’adopterun raisonnementle plus long terme dange domaine :la
progression desiépensed’aide adomicile peut en effet conduire tendanciellemerit éviter des

dépenses plusolteusepourla collectivité :

- la journéed’hébergement!’'une personneagéeou handicapéeest nettemenplus
chere pour la collectivité qu'une aide a domicile, la dépense étant couvertes
largementpar I'aide socialeou I'assurance-maladigyour un tarif qui peutatteindre
ou dépasser 15.000 par mois alorgjuequaranteneurespar moisd’aide a domicile
peuvent permettrde maintenira domiciledes personnegéjatréesdépendantetGIR
[l ou IV) pour un codt global qui n'excedepas 2.400F (sur la based'un taux
moyende I'heurepriseenchargede 60 F) ;

- lajournéed’hébergementn creched’un enfant demoinsde 3 ans estjuantaelle
beaucoup plusodteuse poufa collectivité quecelle d'un enfant placé chez une
assistantenaternelle,dansun rapportde 1 a 2, voire 1 a 4 pour les ménagesa bas
revenug(cf. tableauxenannexe V) ;

- la prise en chargedes dépensed’indemnisationd’'un chémeuret de toutes les
conséquencegui découlentpour celui-cide sa situation précairéoit étre mise au
regarddu codtd’'un emploi crééd’aide adomicile, certesélevé.

Enfin, il convientd’'observergu’une partie desdépenses consentigar les ménages
et la collectivité au profit desemploisa domicile serarecycléeau profit desfinances publiques,
soit sousformede cotisations salariéespit sousformed’impét sur le revenu.

Si donc dessurcodts du dispositif étaient constatésex post, ils seraient a mettre
au regard des économiespotentielles ou desretours d'investissementdégagéspar ailleurs.

C) Professionnaliser I'offre de servicessans pour autant renchérir les colts de fagon
injustifiée et porter atteinte a la liberté de choix desusagers

La professionnalisationlesaidesa la personneest une nécessitéreconnuepar tous
les interlocuteurgde la mission.Et I'on ne peut qu'étrefrappé par 'ampleudes besoins danse
domaine. Quasimeninexistantedansle secteurcouvertpar la convention collective des employés
de maison,la structurationde I'offre est trés embryonnaire poules assistantesnaternelleset
restegéréede fagon insatisfaisante polesaidesménageres.

Mais si les besoins songénéralementeconnus,l importe de veiller a ce que la
nécessaire professionnalisationne conduise pas a une rigidité excessivede l'offre eta un
renchérissement injustifié dgwestations.L'exemple destravailleusesfamiliales ou celui des
creches montre qu'un excés de normes, plus ou moins justifiées au nom de la
professionnalisatiorpeutrenchérirle coltdesprestations dans des proporticefies que celles-
ci deviennenfortement contingentées.
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Le développement duecours au gré a grét aux associations mandataires
s’explique pas seulementpar les aides accordées pé#a puissancepubliqgue mais aussi pata
faiblessede leur codt relatif et par la souplessale cesmodes d’intervention : leassociations
mandataires s'étaienieveloppéesvantméme laloi Seguinde 1987 pouroffrir des servicede
soir, oupendantesweek-endgjuelesassociations prestatairaspouvaientplus toujoursrendre.

[l convient en outre de tenir compte d’'une caractéristique forte de I'emploi dans
le secteur,qui est celui de la relation interpersonnelle, qui s’établit entre la personneayant
besoin d’'une aide externeet le salarié :I'entrée d’'un tiers danslintimité du domicile et des
habitudes familialesie va pasd’évidenceet il importe de laisser aux usagers une certaine
liberté de choix du salarié, et, quandils en sontcapablesmentalementla possibilitéd’exercer
uneautoritédirectesurle salarié, s'ilde souhaitent.

L’intervention d’'un prestatairepermet certes de professionnaliser davantage
relationqui s’établit alorsmais la relation de gré a grépeutoffrir a 'employeurune autonomie
plusgrande de décision,laquelleil peutétresensibleet dontil seraitpeu réalistede ne pastenir
comptesi I'on souhaitedéveloppetesemploisdansle secteur.

Il est donc apparu nécessaire & la mission de mettre fin au caractére
déséquilibré et excessivementfavorable des aides donnéesau recours au gré a gré et
d’aligner davantage cesidessur celles accordéesux prestataires mais il lui a sembléutile
de préserver une certaine concurrence entre les diverses formes d’offre, afin de permettre
une réelle modernisation des méthodes de gestion du secteur, du fait de l'entrée des
entreprises et de la concurrence toujours possible du recours au gré a gré et surtout afin de
préserver la liberté de choix desemployeurs entrele gré a gré et les prestataires, sauf en cas
de dépendanceextréme.

D) Rendre le dispositif plus clair et plus accessibleaux usagers,tout en tenant compte
des situations individuelles, extraordinairement diversifiées, et de la décentralisation des
compétences.

La gestionde la complexitédu systemereposea I'heure actuellelargementsur les
usagersqui doivent s’orienter,commeon I'a vu, au milieu d'un véritable dédale administratif
pourconnaitreleurs droitset éventuellemenles faire valoir avecl’aide éventuelledescommunes
ou desassociations.

Un objectif prioritairede simplification et d'accessibilitédu systéemeloit étreprisen
compte. Cet objectif aconduit la mission a préconiser l'instauratiorde guichets uniques
d’'information surles prestations,la fusion de prestationset I'instauration des barémedes plus
simples possibles. La suppressidas réductiondiscales et leur remplacementpar un régime
uniqued’exonérationde cotisationssocialeddevrait égalementontribuer da lisibilité du systéme
pour lesusagers.

Mais la simplification ne doit passignifier I'uniformisation des reglespplicables, si
'on souhaite préservern diversité des situationsindividuelles et de I'offre de services sute
territoire. |l est ainsivite apparua lamission qu'ilseraitexcessivemerttispendieuxet peuadapté
de verseruneallocation forfaitairemensuelle d’aidé la garded’enfant ou d’aide a domicile des
personnesaigéesndépendantes dnombred’heuresde recours effectif e versementd’unetelle

allocation ne permettraitpas en effet de prendreen compte, de fagon satisfaisantela durée
effective du besoinde recoursa tierce personneet surtoutla nature variable des prestations

gu’elle seraitcenséecouvrir etdontle coltpeut étre notablememtifférentd’'un modedegarde a
I'autre,d’une situationfamilialea I'autre.
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Les propositions de la mission ont donc visé a simplifier le dispositif et le
nombre de prestations verséeset de canaux de I'aide mais sesont efforcées d’intégrer une
certaine diversification des barémes selon la qualité des services rendus, la nature des
besoins desbhénéficiaires (niveau de dépendance) etle niveau de ressources.Le systémeest
de cefait rendu un peumoins lisible, mais plusjuste.

Il a été égalementinévitable pour la mission de prendre acte du cadre actuel de
décentralisation des compétences,notamment en ce qui concernela politique despersonnes
agées : sidans un systemeidéal, on pourrait souhaiter I'instauration d’'un bareme unique de
prise en charge de la dépendancelisible par tous et uniforme sur le territoire, il s’estavéré
plus réaliste, pour la mission, de laisser une certaine autonomie de décision aux échelons
décentralisésdans la détermination des barémes,tout en simplifiant par ailleurs I'accésdes
personnesagéesau bénéfice desaideset enunifiant la liquidation des prestations.
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Il -LES PROPOSITIONS

Lespropositionsde la missions’ordonnentautourdetrois grands axes :

- uniformiseret rationaliseile dispositifdesaides auxemploisfamiliaux ;
- restructuretesaidescibléessurlesménageselevantdela solidariténationale ;
- mettreen oeuvreunevéritablepolitique de professionnalisatiodesemplois.

A) Unifier et harmoniser les aidesaux créations d’emplois dansle secteur

La rationalisationdu dispositifdesaides a’emploi conduitla missiona proposerde
substituer a la’réductiofiscale une exonérationuniforme des charges patronales afférentes aux
emplois adomicile, priseencharge par I'Etat.

Cette prise en charge serait accordée al’ensemble des emplois ouvrant droit
actuellement da réduction fiscale pouemplois familiaux, qu’ils soientle fait d’employeursde
gré a gréou d’employeursprestatairesassociationsou entreprises.Elle se substituerait aux
réductionsfiscales, ainsi qu’'a touges régimesexistants d’exonérationde cotisations sociales
consenties aupersonnesiépendantest handicapéest aux acteurslu systéme.

L'exonération porterait sur100 % des cotisationspatronalesexigibles tant par le
régime général(commeactuellementjjue par les régimesde retraitecomplémentaire|'UNEDIC
et les organismegie formation continue, danfa limite destaux actuellementapplicables aux
employésrelevantde laconventionFEPEM? et dansla limite du SMIC.

Cette limitation de la prise en chargedes cotisations aux tauxactuelsde la
conventionFEPEM estjustifiée par le souci d’assurerune certaineneutralité et uniformité de
'aide apportée au secteuwiu gré a gréet au secteur prestataire : Isi principe d’'une prise en
chargeintégrale des cotisationspatronalesdu secteur prestataire avaété retenu, la mesure
reviendraita subventionner davantadgesecteur prestatairgue le secteudu gré a gré les taux
de cotisations patronaledtant plus élevéschezles prestatairegjue chezles employeursengré a
gré (notammenen matiére d’obligationsle formation continueetde régimede prévoyance).

Cettehypotheseconduita :

- élargir le champdesexonérationgonsentieaux employeursle plusde 70 ansou
assimilés, recourant au gré a gré (extensionaux cotisations FNAL,IRCEM,
UNEDIC, et formation continue) ;

- augmenterle taux et le champ des exonérations consentiesux employeurs
prestataires (taux passade¢ 30 a 100 % : extensionaux cotisations UNEDIC,
régimede retraite complémentairet formation continue,dansla limite toutefoisdes
taux FEPEM) ;

- augmentete niveau et le champ desexonérations consentiegix associations
intermédiaires, lorsqu’ellesnterviennentdans le champ des services aomicile
(suppressionle la limite actuellede 750heurespar anet extensiomaux cotisations
UNEDIC, retraite complémentaire et formatiodans lesmémes limites que ci-
dessus).

% Fédération des employeurs de personnels et employés de maison. Cf. annexe VIII sur les taux applicables.
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Cette exonérationde cotisationsne serait pascumulablepour les associationset
entrepriseprestataires avelesexonérationgledroit communconsentiepar ailleurs, au titreles
aides d’emploi (notammenpour lesbas salairest lestempspartiels).

Cettemesureaurait pour effet :

- de cessede faire dépendre I'avantagaccordépour I'emploi domestiquedu revenu
imposable peuvent entredansle champdes bénéficiairesde I'aide aux emplois
familiaux, touslesménagesion imposableu faiblementimposablesjui enétaient
exclus ;

- de mettrefin a la progressivitéde I'aide avecle revenu, dont les effets anti-
redistributifsont été soulignés ;

- d’harmoniserles conditionsde prise en charge descotisations sociales entre
I'emploi degré a gréet 'emploi prestatairemaisaussientrele secteudesaides aux
familles et celuidesaidesauxpersonnesigéesu dépendantesu handicapées ;

- de limiter cetteprise encharge aux seules cotisations patronatesjui conduit a

faire prévaloir le principe d'unecontributiondessalariésdu secteurde la solidarité

nationale il ne parait pas tout fait équitableet souhaitableen effet que ceux-cine

participent pazomme les autres salariés afinancementde leur protection sociale,
de leur assurance-vieilless& du chdémage.

Le coOtde la mesure pour I'Etatdifficile a évaluemprécisémentlansl'ignoranceou
I'on estde I'importanceeffectivedu secteur prestatairestestimé parda mission a 7,8MdF et
serait entierementgagé, en régime de croisiére,par la suppressiordesréductions fiscales pour
emplois familiaux et pour frais de garde des enfants al'extérieur du domicile. Il convient
toutefois de signalerque la premiéreannéede mise en place de ce dispositif, I'Etat aurait a
supportersimultanémente poidsde la réductionfiscale afférente ausalairesversésl’annéen-1
et le poids de I'exonérationdescotisationgle I'année n.

La prise en charge parl'Etat d’exonérations jusqu’alorsnon compenséeset
I'extension du champdesexonérations auraient poeffet de procurer 2,4MdF de ressources
supplémentaires poute régime général et devraient permettre une économie del'ordre
d'1 milliard de francs surles prestationserviesaux personnefgées, d'aprékes évaluationsle
la mission,qui restenta affiner parles administrationscompétentes.

La suppressiondes réductions fiscales aurait trois principaweffets sur ses
bénéficiaires :

- elle conduirait aune diminution de l'aide moyenne accordée auxemplois
domestiques classiquete I'ordre de 40 %*; le co(t horaire pour I'employeur d'unaide
domestiquerémunéréau SMIC,passeraitle 27,96 F actuellementsoit 55,92F del'heure, pris
encharge a50 % par la réductionfiscale) 840,22 F ;

- elle atteindrait particulierementles personnes agéede plus de 70 ans et les
personnefvalides,qui peuventcumuleractuellemenexonératiorde cotisations sociales au titre
dela loi Seguinet réductionfiscale ;

- elle entraineraitun accroissement’'un a deux points destaux d’effort consentis
parles ménagesecourant auxrechest assistantematernellepour la gardede leurs enfants, si
elle n’était pascompenséear ailleurs.

34 Sur 1a base du SMIC
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Afin de compensdes effetsde cettedésolvabilisatiorsurles catégorieselevantde
la solidarité nationale,la missionproposela mise enplacedu deuxiéme voletdécrit ci-dessous,
qui pourraitétrefinancépar les transfertsde ressourcest les économiesinsi réaliséesMais |l
estclair que ces propositionsconduisent a gager une partie du colt desnouvelles prestations
d’aide a la personne, ciblées sur les besoinssociaux, par des économies dégagéessur les
bénéficiaires actuelsdes réductions fiscales,qui ne seretrouveraient pastous bénéficiaires a
la méme hauteur de l'aide publique « ciblée », notamment les employeurs de personnels
domestiques,mais aussiles personnes agéesde plus de 70 ans non dépendantes.

Il convientde signaler quece dispositif de priseen chargedes cotisationsdevra
probablemenfaire I'objet d’unenotification ala Commission européenrem vertu desarticles 92
a 94 du traité de Rome,sur la base desquela étéinstauréun mécanismeale surveillancedes

aides sectoriellede I'Etat.

Ce dispositifne devrait toutefois pas permettred’assurerune totale neutralité des
aidesaccordées au sectcdu gré a gréet au secteumprestataire Jles employeursen gré a gré
continueraient’étre exonérésiu versementle la taxe sur les salaireset de bénéficierdu calcul
forfaitaire descotisations salarialesCette différencede traitementpeut justifier que leur soit
appliquéun plafonnementdu nombre d’heuresxonérée®, et non aux prestatairesst que ne leur
soientpas étendueles aideséventuellesa la réductiondu tempsde travail envisagéegour les
entreprises.

En revancheles conditionsde concurrencealu secteumon lucratif et desentreprises
devraientétre beaucoup plus ouvertedy fait de I'abaissement dcsaux de TVA envisagé par
ailleurs parle gouvernementsur les services adomicile, la situation pouvantposer un réel
probléme aux associations,elles étaientelles-mémesssujetties & TVA.

*kk

B) Restructurer les aidesciblées sur les ménages relevande la solidarité nationale

Les besoingdes familles, depersonnefigéeset despersonneshandicapées restant
de nature assedifférente et le cadrede gestionactueldes aides étant fondamentalemeigtinct,
les propositionsde la mission de restructuratiordes aidesdifférent notablement d'ursecteura
l'autre en s’efforcant, pour chaqueatégoriede bénéficiairesgpotentiels,de tenir comptede leur
environnemenspécifiqueet des objectifsdespolitiques publiquesqui leur sontpropres.

Les propositiongle la missionobéissentoutefois &esprincipes communs :

- simplification du dispositif grace ala fusion d'un certain nombre d’aides
existantes ;

- modulation desprestationsserviesselon le niveau desressourcesle nombre
d’heureseffectivespayées I'intervenant,le degrédequalification de cesintervenants ;

- instauration d’'unecoordinationplus pousséealesinterventionsdes caisseset des
collectivitéslocales.

% Cette aide pourrait étre éventuellement plafonnée a 22 500 F, plafond actuel de la réduction fiscale pour
emplois familiaux, si I'on souhaitait en limiter le coit (au détriment de I'aliongement de 1a durée d'emploi
effccuve des salanés du secteur).
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Il est proposé ala fois une refonte des baremes daides a la garde
d’enfants géréespar la CNAF, une réforme urgente et substantielle des aidesaux personnes
agées dépendantes ainsi que du cadre institutionnel d'octroi des aides et une révision
progressivedu dispositif applicable aux personneshandicapées.

1) La refonte desbaremesd’aide a la garde d’enfants

En cequi concerndesfamilles,la missiona poursuiviquatreobjectifs :

- harmonisetestauxd’effort exigésdes ménageselon lesdiversmodes degardeet
diminuer ceuxexigésdes famillesa basrevenus ;

- modulerle niveau de l'aideselonle recours effectif ;

- simplifier lescircuitsde gestion ;

- favoriserl’emploi de personnels qualifiés.

La réforme proposée consisterait a remplacer 'AGED, I'AFEAMA et les
réductions fiscalespar un systeme,constitué de trois éléments.

* Une exonération a 100 % des cotisations patronales sur les salaires versés
dansla limite du SMIC et de 22 500 F par employeur serait prise en charge par
'Etat pour les employeurs a domicile et prise en charge par la CNAF pour les
employeurs d’'assistante maternelle (horsdu domicile)®.

* Une allocation unique d'aide a la garde d’enfants a domicile serait verséeen
fonction du nombre d’heures payéeset déclaréesaux URSSAF et modulée selon
le niveau de revenus des bénéficiaires et le niveau de qualification de la personne
employée.

Dans I'exemple particulier étudié par la mission, le taux de cette allocation
seraitde 25 F par heure pour les ménageglisposantde moins de 200 000 F de
ressources, 20 F entre 200 0@0 300 000 F de revenu, 15 F au-dela ; cette
allocation seraitmajoréede 5 F par heurequand l'intervenanpourraitjustifier d’'un
minimum de qualification ou de formation (équivalent celui requis desassistantes
maternelles agrééespit soixanteheures).

Ccs montantssont a comparerau montant horaire des cotisations sociales
salarialegxigiblessurle salaired’'unegarde adomicile (8,73 F) et d’'une assistante
maternelle (8,19 F) et au montant horaire de I'aide apportée parl'allocation
forfaitaire  AFEAMA, soit 16 F¥, et sont a mettre auregard égalementdes
réductions fiscalesonsentiesPourles bénéficiairesantérieursde 'AGED, ces taux
permettraientle compensefa suppressiornle la réductionfiscale.

Le barémeétudiérevienta solvabiliser beaucoup pldargementles famillesa
basrevenus(inférieurs 82200 000F), a amélioremotablementes aides accordéemn
casde garde adomicile aux familles moins aisées,tout en augmentang&galement
mais plus faiblementcellesaccordéegauxfamilles plus riches,quandellesrecourent
aune aidequalifiée adomicile®.

% La mission recommande que la gestion de ces exonérations par la CNAF soit alignée sur celle de I'Etat et
que le circuit URSSAF-CAF soit ainsi considérablement allégé.
%" Sur la base d'une durée movenne de 50 heures par mois pavées pour la garde d’un enfant de moins de trois

ans

% Cf. annexe V sur les effets du baréme proposé sur les taux d’effort des familles.
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* Une allocation complémentaire, versée aux parents d’enfants de moins de trois
ans gardésa l'extérieur du domicile, serait créée.Cetteallocation seraifixée par
référenceau montantmaximal de la réductionfiscale pourfrais de gardeet aurait
pour but de compenseipour les familles ayantdesenfantsde moins derois ansla
suppressiodela réductionfiscale pourfrais de garde.

Dansle scénarigugé le plus cohérenpar la mission,elle est verséetousles
parentsd’enfants demoinsdetrois ans gardésn créche,ou en nourrice, disposant
d’'unrevenuinférieura 300000 F ; elle estdoubléepour les enfantsplacéschezune
nourrice, appartenant des famillesdont le niveau de revenusst inférieur a
150000 F (doublemenfustifié parla volontéde rapprocheie taux d’effort de ces
famillesde celuifixé encasde recoursi la creche).

L'aide a la garde d’enfantseraitsubordonnée aine condition de bi-activité des
parentshénéficiairescalquéesur celleexigéepour 'AGED.

Le plafond d’heuresretenuseraitde 1820heurespour les enfantsde moinsde 3 ans
et réduit de moitié pour lesenfantsde 3 a6 ans.

Le scénaricayantla préférencede la mission et exposéci-dessus condui dégager
une économiesignificativede I'ordre d'1 milliard de francs sures 33 000 familles,recouranta
'AFEAMA sansremplir les conditionsde bi-activité mais aussia réaffectercette sommeainsi
gue I'économiede 800 MF, prévueau titre deséconomiessur 'AGED dansla loi de financement
de la sécurité sociale pout998,a la miseen oeuvredesmesuresuggérées.

Le systemedevrait pouvoirétre géréde facon assez simpleil: s'agirait pour les
ménagesemployeursd’envoyer aux URSSAF une déclarationportant sur le nombre d’heures
payéesaux gardes domicile ou aux assistantes maternell@ig,verserles cotisations salariales y
afférenteset d’adresserun double de cette déclaration aux CAF¢elles-ci pouvant liquider les
prestations duedansles semainesgui suivraient®.

La réforme proposée permettraux benéficiairesde TAGED d'étre remboursés
plus rapidementqu’actuellementde leurs dépensefle bénéfice de la réductionfiscalene faisant
sentirses effetqque I'anneen - 1, alors que la prestationpourrait étreverséedansle trimestre
suivantle versementles cotisations).

Cette réformerisque de poser plus de difficultés en revanchepour les employeurs
d’'assistantes maternelles qui, pour linstasint exonérésde tout versementde cotisationset
bénéficientd’'un systémede tiers payant. Elle les obligera en effet a déclareret liquider les
cotisationssalarialesafférentes ausalairesversés. Ladifficulté est réellemaisil peut apparaitre
souhaitableque ces ménagese méconnaissent pas leusbligations d’employeurgt I'on peut
observeren outrequele systémede tiers payantapparaitdanssonprincipe peujustifié, quandil
concerndes cotisations salarialegn principeacquittées pale salarié.

La gestiondes URSSAF et des CAF devraitétre sensiblemenallégée du fait de la
fusion des prestationset de la simplification des circuits de paiement,si le principe d’'une
exonératiorde cotisationétait décideé.

® Les démarches des bénéficiaires pourraient encore étre allégees, si le bénéfice du chéque emploi service leur
éLait ouvert.
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2) L'urgente réforme dela prise en charge ddéa dépendancelespersonnesagées
vivant adomicile

Il est apparpeu réalisted la missiond’explorerdes pistes consistasbit a créerun
cinquiemerisque,gérépar les caissegsle sécuritésociale dont les modalitésde financementsont
pour le moins hypothétiques,compte tenu de son colt potentiel, soit a transférer aux
départementbintégralité dela gestion desidesadomicile aux personnesigées/)’ expérience de
la PSDconduisanta s’interrogersur I'acceptabilitésocialed’'un systemeintégralemenfris en
chargeparlesdépartements.

Il lui estapparupréférabled’explorerune voie moyenne,qui avait déjaététentée en
1994lorsdel’instaurationde la prestation expérimentale dépendade@sdouzedépartementsy
la satisfactionde la plupartdesacteurs cettevoie consistea inciter les diversfinanceursa gérer
en communle dispositif d'aidetout en préservanteursresponsabilités financiéregspectives.

La négociationa engager avedes départementst avec les caissesde sécurité
socialepour rendre obligatoire un dispositifqui n’avait été mis en oeuvreen 1994 que sur une
base volontairepeutétre facilitée par les moyensque I'Etat mettrait sura table,en acceptande
prendreen chargelesexonérationsle chargegpatronales, jusqu’aloraon compenséeaupresdes
Caissesle sécuritésociale et en dégageantinsi, desressources supplémentaires plesrcaisses
d’assuranceieillesseet les collectiviteslocales.

Cette margale manoeuvrepourraitétre utilisée pour faire prévaloir danda loi un
certain nombrale réglesdu jeu, qui s'imposeraient aux départememtisaux Caissesle sécurité

sociale dan$a négociationdécentraliséelu nouveauwdispositif.

Cesréglesdu jeu consisteraient a unifier au niveau départemental le systemede
prise en charge de l'aide au maintien a domicile et a faire définir par la loi un certain
nombre de regles minimales dans la gestion des aides et les modalités de régulation par
'Etat du dispositif, en cas de désaccord,et enfin a améliorer le statut des aidantsfamiliaux.

a) Le systemede prise en charge des personnesdépendantesserait construit sur
les principales basessuivantes :

* une évaluation commune des besoinsdes personnesdépendantes,confiéea des
équipes médico-social@g proximité uniques,chargéesd’évaluer I'ensemblalesdemandepour
le comptede I'ensembledesorganismede financement(départementst organismesle basede
sécurité socialekgt d’établir pour tousles bénéficiairesun plan d’aide, quelle que puisseétre la
collectivité de rattachemendesdroits.

* une coordination institutionnelle accentuée, débouchant sudes modalitésde
paiement communedes régimesde basede sécuritésocialeet les départementseraientinvités a
constituerdesinstances départementatiscoordinationdont le réle consisteraita :

- animer, réguler et superviserle processusd’évaluation et de paiement des

prestations ;

- établir un reglementdépartementalble prise en charge de 'aide au maintien a

domicile des personneégéesqui définirait notammentes fourchettes indicatives

surles quotités d’heures aetenirpour chaquegroupede dépendancdes tarifs de

référenceretenus selon la nature et la forme du service rendu, le baréme de

participationfinanciéredesintéresséenfonction de leursressourcedges criteres et

les modalitésde conventionnemergtdu contrdledesorganismegrestataires.
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- animeret coordonnetfe dispositifd’'information desusagerst des prestataires sur
les modalitésde priseenchargede I'aide a domicile.

La mission estime souhaitableque la loi retienne le principe d'une structure
assezforte de coordination et recommande a priori la création d'établissements publics
départementaux. Elle n’exclut pastoutefoisquedesdispositifsplus souplegpuissentétremis en
place, a linitiative des intéresséss’il s'avere plus facile ainsi de constituer cette instance
départementalele coordination sur la base d’'une négociatiordécentraliséeElle suggere de
laisser une certaine libertd'initiative aux départements et aux caisses pendant péréode
transitoire, et deenvoyer a undoi ultérieurele soin de régledescas, ou uraccordn’aurait
pu étre trouvé sula forme juridique dd'instancedépartementale de coordination.

Le cadrefinancier decettecoopérationreposeraitsurla miseenplaced’organismes
pivots deliquidation des prestationgjésignéparvoie conventionnellgparmiles acteurs existants
(départementsu caisses).

Le dispositif conventionnel réglerait,selon des principes fixés par la loi, les
modalitésde participationau fonds communet de régularisatioren fin d’exercice,les circuits
financiers et la procédure de natification et de liquidation de l'aide et les modalités de
compensationdes frais de gestion exposéspar 'organisme pivot pour le compte desautres
organegie financement.

En régimede croisiére le fonds seraitalimentépar :

- une dotation du départementle cas échéantévolutive en cours d’exercice en

fonction desdroits ouvertsgétablieparréférenceaux exercices antérieurs ;

- les concoursdesorganismesgle retraite de base :

- les concoursdcs financeurs facultatifs, communest organismesde retraite
complementaireselonles modalitéscontractuellesetenues.

La contribution des caisses auinancementdu dispositif peut s’envisagerselon
plusieurs schémasle systemegqui estapparuen définitive le plus satisfaisant aux yewe la
mission, consisteraii poser le principe selon lequeles caisses prendraiergn chargeune part
proportionnelledes dépensesonsentiegn faveurde leursressortissantsjue ceux ci relévent de
n'importe quel GIR, l'autre part restant ala charge des départementst le systéme étant
complétementogérépar les départementst lescaisses.

Le taux de contribution des caissesau financement du dispositif serait fonction
dessommesqui pourraient étre dégagée®n faveur de la dépendance,grace éventuellement
a la prise en charge par I'Etat du financement des cotisations patronales des personnes
actuellement exonérées.

b) Il estapparu par ailleurs nécessairea la mission que la loi définisseun certain
nombre de reglesdu jeu minimales portantsur :

- lesquotités horairesninimales,GIR parGIR ;

- les conditionsde ressourcea reteniret le taux d'effort maximal envisageablpour

lescatégoriedes plusdéfavoriséesinancierement ;

- l'attribution d’une priorié aux interventionsles plus professionnellegour les

personnedesplus dépendantes.

La loi fixerait quelquesgrands principegportant surle niveau minimum d’heures

auquelunepersonnedontla dépendance eawérée, peut avoilroit, mémes'il n’est paspossible
de déterminena fourchettehaute, GIR par GIR.
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Dans ce cadret si le principede la suppressionde la réductionfiscalepour emplois
familiaux était décidé,la mission suggéreque la loi prévoie I'ouverture d’'un droit a prise en
chargedansla limite de 150 heureparan®, pourles personnes faiblemewiépendantegen GIR
V1), sur simple avisde I'équipemédico-socialele barémedesaidesaccordées étant aloasigné
surceluides aides &a garded’enfants propospar ailleurs pata mission.|l ne serait pasoumis
a conditionsde ressourcesAu-delade la simplification qu’elle induirait pour la gestiondesaides,
cette mesurgermettrait d’ouvrir assefargementle bénéficede I'aide aux personnes agées de
plus de 70 ans,de compenser partiellement powlles I'effet négatif de la suppressiorde la
réductionfiscale et surtoutde préveniren amont,le plus tét possiblela dépendancen rendant
plus facile le recours aune tierce personne,au momentou les premiers signesl’'une perte
d’autonomieapparaissent.

La loi devrait fixer égalementles conditions d'agerequisespour bénéficierde la
nouvelle allocation, réviser le seuil maximalde l'aide accordéeaux personnegxtrémement
dépendantegn substituanun plafond en nombred’heuresau plafond en francs) et harmoniser
les conditions dandesquellessont prisesen compteles ressources des bénéficiairescalculéle
taux d’effort maximum exigiblale leur part.

La missionestimesouhaitable &eproposde revenirsur I'une desdispositionsde la
loi dépendanceles plus critiquées, &avoirla récupération sur successidessommes versees,
D’aprés les indicationsrecueillies par la mission sur le terrain, il s'agit Ia en effet de I'un des
freinsles plus importants au recours aux aidEsdépartementst ala PSD.

Selonla mission, la loi devraitenfin prescrire, poutes personnes agéaslevant des
GIR | et Il, un recours par priorité @es prestatairesle services(associations, entreprisesl
CCAS bénéficiantde I'agrémentqualité), sauf cagd’'aide familiale reconnudansle cadredu plan
d’aide.

La loi devrait par ailleurs préciser les modalités selon lesquellesla régulation de
'Etat pourrait intervenir, en cas de désaccord entre les départements et les caisses. |l
convientde cepoint de vue de distinguer plusieurs hypothésds naturedifférente.

* La premiére hypothesestcelle ou les caissedle sécurité socialet ledépartement
n'ont pu se mettre d'accord soit sule cadre institutionnelde leur coopération, soit sute
reglementdépartemental.

Il est suggéréque dans cette hypothese, quiaduirait une situatiorde blocagedu
dispositif conventionneli soit explicitemenprévu qu'auterme d’un délaiqui ne sauraitdépasser
deuxans, pendantequel le dispositifactuel continueraitde s’appliquer,une nouvelleloi vienne
fixer le cadre obligatoirement applicable dales départementou un accord n’auraitpu étre
trouvé. Les principesmis en oeuvredanscettenouvelle loi s’inspireraient des pratiqudss plus
fréquemment appliquéedansles départementsu le dispositif conventionnelaurait été mis en
oeuvreet fixeraientle cadreinstitutionnelet les réglesapplicablesprécisées par décreh conseil

d’Etat.

* La deuxiemehypothéseest celle ou apparaitrait sutelle ou telle clausedu
reglementdépartementabu sur telleou telle clausetarifaire un désaccord entrées organismes
financeursgueleursréglesde négociatiome leur permettraienpasde surmonter.

“® Ces 150 heures (correspondant 4 un recours de 3 heures par semaine) constitueraient un plafond. a I'intérieur
duquel les besoins effectifs de la personne devraient continuer d'étre appréciés individuellement,
¢ventucllement en dega de 150 heures.
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Il est alorssuggéréque la loi reconnaisseau préfetde région un pouvoir de
médiationou d'arbitrage eten casde blocagetotal, auministére chargéles affaires socialda
possibilité de se substituer awprésidentde l'instance départementale, selame procédure
analogue &celle actuellementprévue pour la gestiondu dispositif d’'insertion départemental,
associé au RMI.

c) L'amélioration du statut des aidants familiaux est apparue indispensable.

La réussited’'une politique de maintiena domicile est fortement conditionnépar
I'aide dela famille etdesprochesqui permet derelayerl’aide externeapportée pata collectivité,
A contrario,le choix d’'un hébergemenest souventdéclenchépar I'isolement. Une meilleure
reconnaissancdu role desaidantsfamiliaux passea la fois par dcs mesures génératpar des
initiatives décentralisées.

Surun plan généralla priseen compte desidants familiauxpourrait emprunter au
moins deux voies :

- la loi pourraitouvrir la possibilité d’'uncongé d’aidefamiliale, assurantun droit au
retour dansl’entreprise, pourles salariésqui décideraient d’interromprdeur activité pour
s’occuperd’'un ascendant, d'unonjoint ou d'un descendanteconnu dépendamiu handicapéA
ce droit acongéinspirédu congéparental d’éducation pourraient étre jointéss modalités plus
souplegle congés fractionnableslu type «congésenfantanalades »dansla fonction publique.

- 'expérience d’aidefamiliale devrait étrevalidée dansles cursus qualifiantsde
I'aide a domicile.

Ces mesures, ciblées stespersonnesi'age actif, ne constituent cependant qu’'une
réponse partielleEn effet, un grand nombredesaidantsfamiliaux, pource qui touche aa prise
en chargede la dépendancelespersonnesigéesatteignentou ont dépassé I'agde la retraite. De
surcroit, le soutien aux aidants,quel que soit leur &ge, passe par des modalités
d’accompagnement nécessairement tocentraliséesll serait souhaitable, @artir d'une
capitalisation pluslarge des expériences déja engagéds, proposer quelque®rientations
nationales awacteurslocaux :

- inscription dans les réglementsdépartementauxrelatifs a la dépendancede
modalités spécifiquede soutien auxaidants familiaux ;

- priseen compte, dand'élaboration desplans d’aideintégrantle recours a l'aide
familiale, destempsde reposet de vacances nécessaires aux proctieta personne
agee;

- création de relais chargésde dispenser I'information (formation, vacances,
possibilités d’hébergement temporaides personnes dépendantes...) &, cas
échéantun soutien psychologiquet technique.

Sur tous cespoints, un partenariat plusétroit entre caisseset collectivités
territoriales estle nature a stimuledespratiques encore trés fragmentaires.
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3) Le réexamen souhaitable de l'aide aux personnes handicapées

La révision des aides aumaintiena domicile des personneshandicapée®st sans
doute moins urgentegu’une nouvelle définition des modalitésde soutien aux personnesagées
dépendante©n estla enprésencel’'un systemel’aideséprouvé, protecteugui ne comportepas
en principe desisquesde déni dedroits, mémes'il connaitdeszonesflouesqui nécessitentles
initiativesde clarification (compétenceasirles servicegd'auxiliairesde vie, parexemple).

Pour autanti| serait absurdéetraiter de faconcloisonnéele champdu handicapet
le champde la dépendanceDe 19754 1996/ allocation compensatrice pour tierqeersonnea pu
indifféremmentsolvabiliserles besoingl’aide despersonnefgéesetdesadulteshandicapésavec
une forte montée en charge des allocations servies aupersonnesagées,expliquant pour
I'essentielle développemende la prestation(154 000 bénéficiairesautotal en 1984,292 000 en
1996). Ladistinction des champs opérépar la PSD, et le recentragedes COTOREP sule
handicap constituentne saine évolutionMais il ne faudrait pasque des prestations distinctes,
destinéed'une et l'autre a financerle besoin d'une tierce personne dankes actesde la vie
guotidienne gvoluentde maniéreincohérente.

Dans un champcommedans|'autre, les prestations serviedevraient obéir a une
logiguecommunegque l'on peutrésumer par quatre principes :
- aideala personneet nona la structure ;
- personnalisatiode l'aide surla based’'une évaluation spécifiqudesbesoins
de la personne ;
- effectivitédu recours ainetierce personne ;
- liquidationsur desbasesomparables.

Si l'allocation compensatriceconstituebien une aide a la personneet non aux
structureseglle esten revanchepeu personnaliséet I'effectivité du recours aunc tierce personne
est malassurég.

Par ailleurs,l'effort d’harmonisationa entreprendrest rendu singulierement plus
complexe para coexistenceale plusieursrégimes decompensatiordu besoinde tierce personne
auprésde handicapés.A coté de l'allocation compensatrice (3 milliardsle francs pourles
bénéficiairesde moins de soixanteans), les majorations pour tierce personmes régimesde
sécurité socialée rente invalidité et accidentsdu travail représenten®,9 milliards de francset
constituent des prestations instruitesle facon radicalement différentgpas de passageen
COTOREP, pasd'appréciationdu degré d’autonomie dans les actes de la vie quotidienne),
n'obéissant pas dées conditions d’effectivité de l'aide apportée, aveain régime financierement
plus avantageux.

“ Si I'on se réfere notamment aux staustiques fiscales relatives a la déclaration d'un emploi familial, dont il
ressort que 100 000 fovers fiscaux, comportant une personne invalide ouvrant droit & une demi-part
supplémentaire, bénéficient d'une réduction fiscale moyenne de 5 800 F, ce qui revient a estimer la masse
salanale concernée a 1,2 MdF, a mettre au regard des sommes consacrées globalement par la collectivité a la
couverture des besoins de recours a tierce personne par les personnes invalides : 3 MdF au titre de 1"allocation
compensatrice, 2,9 MdF au titre des majorations payées par les régimes de sécurité sociale, 800 MF de
compléments d'AES ; 919 MF au titre des pensions civiles et militaires, soit 7,6 MdF au total.
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Cette analyse conduit groposer trois orientations, dor&é mise en oeuvre
nécessitera ddasavauxcomplémentairesnaisqu’il convientde marquer déta mise enoeuvrede
nouvellesmodalitésd'aidea I'autonomie despersonnefigées :

* mieux personnalisef’aide accordéeau titre de I'allocation compensatriceen
fonction des besoinseffectifs des personnesconcernées, erfaisant établir parles équipes
techniques de€OTOREPun plan d’aide,sousune forme analoguea celle en usagepour les
personnes agées dépendantes ;

* engagerune concertation poumieux assurerl’effectivité du recours a tierce
personne ;

*harmoniserlesconditions d’appréciatiodesressources des personnes handicapées
etdes personnes agédsharmonisationdes conditionsle ressourcegtdu régime derecourssur
tiers ne doit pas porter atteinte audispositionsdestinéesa favorisef'insertion professionnelle
des handicapés (abattement spécifique s revenus professionnels) ;elle concernerait
essentiellement la valorisatiaes revenudu patrimoine.

*kk

C) Mettre en oeuvre une politique de professionnalisation et de structuration de I'offre

La stratégiede professionnalisation proposée rep@gant suf’harmonisationdcs
conditionsde recours a’emploi direct ou aux prestatairede service(égalisationdesexonérations
de charges sociales dafignsemble duchampde l'aide a domicile) que sufintégration dansle
barémedes prestationsde critéresde qualification (modulationde 'aide aux familles selon la
gualification de I'employée, recours prioritaire aux prestatair@le service pourles personnes
agées treslourdemcnt dépendantesket que surla mise en oeuvre d’'une politique souplede
structuration de I'offre, passant par diversemesures, regroupéesous cing thémes parla
mission.

1) Le premier est celui de la qualification des intervenants.
Trois problemes principauxont été identifiés :

- l'insuffisancedes dotations financiéres powassureies formations,en dépit
des montages administratiffaisant appel ades cofinancementsmaginés dans
certains départements,

- la difficulté d’'ajusteret de financerles préqualifications nécessairgsour
entrer dange cursusdu CAFAD*?;

- la questioncommunea toutesles formations dispenséesansle secteurde
l'aide a domicile,du bon usagede I'alternancecommeméthode pédagogique.

La mission estime nécessail@ mobilisation d’'une cinquantainede millions de
francs sur trois ans par I'Etan faveur du financementd’engagementde développementle la
formation (EDDF)en faveurdela formation aux emploisfamiliaux. Elle a jugé particulierement
intéressantéexpérienced’EDDF menéeen Midi-Pyrénéesavecles partenaires associatifs d’'aide
adomicileet souhait@ue cetteformule puisseétre étendueaux emploisdegré a gré, grace a des
conventiongadres aveles organismesgollecteurs.

“* Cenificat d"aptitude aux fonctions d’aide a domicile
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Elle préconisde développemerde stagesnalternancey comprispour les emplois
de gré a gré, la formation en alternancerelevantd’une approchepédagogique particulierement
adaptée au secteur. Les formuliss contratsde qualification ou d’apprentissage apparaissant
trop lourdespour pouvoir étrenisesen oeuvreaisémentja missionsuggérejue soientencouragés
et développésles stages danss parcoursde formation, les particuliersemployeurgpassantdes
conventiondripartitesdetutorat avede salariéenformationet I'organismede formation.

La mission estimegalementndispensablainerefondationdu CAFAD et propose
de le rendre plus accessibleen développantdes moduleplus courtset plus diversifiés selon
I'expérienceantérieure des salariéesncernéed.a constitution de modulesonsisterait a :

- aménagetes conditionsd’entrée,dansl'objectif d'un meilleur chainagavecdes
actionspréqualifiantest dansle soucide ne pas entravelaccésa la formation par des épreuves
d’admissiona caractére scolaire ;

- diviser chacunealestrois unités de formation(techniquesde la vie quotidienne,
connaissancedes personnesaidées,environnementsocial de I'aide a domicile) en modules
cohérentsavec la définition de titres de compétence®lémentairesretenus para délégation
générale al'emploi et a la formation professionnellepour I'expérimentationde certificats de
compétenc@rofessionnelle ;

- dispensedesmodules correspondantstitulaires de cescertificats ;

- dispenser de 'unité "techniques de la vie quotidienne" (150 heures) les titulaires des
formations dipldmantes reposant sur référentielde compétences large, comparableediui du
CAFAD, notammentles titulaires du certificat d’aptitude aux fonctions d’employé familial
(CAFEF),formation polyvalentd~EPEM,

- modifier éventuellementa validation finale de la formation, pourne retenir, par
exemple, que deux modalités :

* un contréle continupour les modules,la dispensede formation entrainant
validationdu module ;

* une épreuve orale sule réle professionnelde I'aide a domicile, apartir
d’'une situationprofessionnellene pouvant faire’objet d’une dispense.

Les initiatives a prendredansle champ de l'action sociale devraient également
s'étendrea la formation desassistantematernellesll conviendrait au moinsen liaison avecles
départements (servicee protection maternelleet infantile), et en concertation avetAssemblée
desPrésidentgle conseils générauxie donnerun contenua la formation obligatoire de 6@eures
post agrémentet de fixer descritéresd’habilitation des organismes dispensatfa formation.

Il serait par ailleurs nécessaire qu'un schéma directeur des actions de
qualification des métiers de I'aide a domicile puisse étre élaboré a la suite des travaux du
Contrat d’'Etude Prospective (CEP)sur les aides a domicile, le besoin d'un outil commun
aux champs desemplois de maison et des prestataires deservices,auquel pourraient se
référer les partenaires sociauxet les pouvoirs publics, sefaisant sentir.

Sansviser al'exhaustivité,ni se substituer aux pouvoirs publidans I'exercice de
leurs missiongle réglementatiorou d’homologation,ce schéma pourradssumetrois fonctions :

- identifier les objectifspédagogiguesommuns aun premierniveaude formation a
la relation d’aide a domicile, par rapport an référentielcommunaux formationgeconnuegpar
la réglementation)’homologation oules conventions collectives)t en tirer quelquesprincipes
directeurspourune organisation plusnodulairede'ensemble ;

- définir desfilieres de mobilité ou de promotioninternesau champ de l'aide a
domicile, par exemple la constructiond’'une filiere "aide a domicile" de type CAFAD vers
"travailleusefamiliale" ;
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- repérer des passerelles latérales a mettmeuvreou a développer : stie versles
métiersd’employés des collectivitédaccueil et le secrétariamédico-social,passagele l'aide a
domicile versles métiersdu soin(aide-soignante) odela prise en chargeenétablissementaide
médico-psychologique)

Ce schéma directeypourrait étre préparé par un groupge travail inter-branches
(selon les modalités prévues adécret n°72-607 du 4 juillet 1972 relatif aux commissions
professionnellesonsultatives)enconcertatioravecles administrationgsoncernéesll permettrait
d’envisagem termeunefiliére uniquede qualification.

Dansce processusl,Etat a un réle importanta jouer,en tant queforce d’'impulsion
et d’appui,mais aussi, aumoinsen ce qui concerndesfinalités socialesdle I'aide a domicile, en
tant que garant de la qualité des servicesrendusaux populations fragilesprganisantou
homologuantles certifications nécessaireta politiqgue de formation estindissociabledansce
secteudela promotiond’uneapprochede qualitéetde la protectiondes populationsulnérables.

2) La mission suggere en second lieu que soient encouragées lesinitiatives
multiples et diversifiées qui sesont fait jour récemment en matiére de normalisation et de
certification de la qualité desservicesrendus.

Si les diversesinitiatives de labellisation,de certification ou de normalisationsont
toutes utiles)a puissancepubliquen’a pas a choisientredivers systéemes également Iégitimeis,
a compromettrdes démarchesle qualité engagéegpar la fixation d’'une normeuniquea valeur
réglementaire, insuffisante poles prestatairedes plus dynamiques, prohibitiveour les moins
dotés,ou génératricede sérieux risquesle renchérissemerdes codts.

En revancheglle doit exercer ses responsabilitésopresen matiérede protectionde
personnedragiles. C'est I'objet de "'agrémentqualité”, mis en oeuvre parla loi dejanvier 1996,
procédure complexe, gerémcalementsansréférencea desorientations nationales cohérentes.

La mission recommandeotammentdc finaliser les agréments qualité suguelques
criteressimples :

- qualificationdesintervenants (formatioet expériences suin spectre large),

- existenceadle responsables techniques qualifeéprofessionnels,

- sécuritédu service (contraexplicitant les droitsde I'usager,la procédure a suivre

encasde conflit, lesgarantiesde continuitédu service).

3) De nouvelles formes decontrdle et d'évaluation devraient étre développées,
enfaisant notamment appel a :

* |'utilisation desnouvelles technologiggartesnagnétiques a pucepur le contréle
de l'effectivité des interventions financées surallocations a caractéresocial
(prestatiordépendancetallocation compensatrice notamment).

* la définition d’'une nouvelle politique de contrdle des URSSAF, sur unchamp
beaucoupplus large, avecune mobilisation accrue de leurs moyenssur l'aide a
domicile ;

* larecherche, @artir du suivi desplansd’aide, d’outils d’évaluationdespolitiques
publiqueslocales et deperformancedesprestatairesle services.
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La définition desmodalités et la responsabilitédes contréles sur les aides ala
dépendancdevraientincomberaux instances départementalds coordination,dont la création
estsuggéréepar la mission jJes conventionspassées par ces instancagec les organismes
prestatairedevraientfaire référenceaux dispositionsdesréglementsdépartementaugadoptées

sur ce point.
4) 1l est urgent de développerl'information et la coordination de terrain

En matiere d’'aide aux familles, le contrat enfancereste un instrument majeur
d’adaptation et de coordination de I'offre.

Quelguesaccents sont inettre :

- promotiondeformulesd’accueilcorrespondard des horaires atypiques ;

- développementdes relais d’assistantesmaternelles,structureslégéres d’appui
assurant un minimum d’accompagnemenprofessionnel aux assistantesnaternelles
individuelles, sansaffecter leur statut, et facilitant I'information et le contact avec les
parents ja faible extensiorde la formule a I'neure actuellejustifieraitun renforcementes
incitations financiéres &s créer (augmentatiordestaux de financementCAF, au moins
pendantiespremieres années) ;

- développemend’équipementpluri-fonctionnels, plate-formde servicesd’accueil,
éventuellemenbuverts auxenfants de plude trois ans.

L'adaptation desservices collectifset le développementdes pluri-fonctionnalités
passe pamun allégement globakt un décloisonnementles normesde fonctionnement,et une
reconnaissancelus affirmée de la vocationd'éveil et de socialisationdescreches :c'est I'objet
d’'un projet de décret,cheminantdepuis treize ans, qug'estheurtéa de fortes résistancest qu'il

conviendraitde publierenfin.

En matiére d'aide aux personnes agées,la mission estime particulierement
nécessaires :

* le développement de plates-formes de services, réunissant des services
multiples autour d’'un péle d’information d’accueil et d’orientation.

Les CCAS en particulier auraient vocationjauer un role importantdansla miseen
oeuvrede cetype de formules,et pourraient rééquilibrer suce pole leursactivités aupregie la
population agée.

Les formulesde gestionpeuventétrediverses, mais doivemarantir la neutralitéde
l'information et de l'orientation : communesou CCAS non prestataires, regroupemeirer-
institutionnels soutenus pées départementsu par I'action socialedescaisses, notamment sous
I'égide des instances départementatiescoordination préconisées par r@apport.

L’appui despouvoirspublics auxinitiatives localesdevrait setraduire parun effort
significatifde misea dispositiond’emploisjeunes.

* I'expérimentation de formules de contractualisation de I'action sociale de la
CNAVTS, ens’inspirant des contrats enfancede la branche famille.
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On pourrait utilement s'inspirerdes contratenfancede la branchefamille pour
contractualiser, avec desllectivitéslocalesle soutiendes fondsd'action sociale &despolitiques
localesintégrantla démarchale coordination gérontologiquda miseen oeuvrede plates-formes
deservicesune politiqued’habitatadapté déchelle dela ville ou de I'agglomération,des actions
de formation contribuard la structuration deséseauxde'aide a domicile.

C'est vers ces objectifsque devraitétre réorientéle F.N.A.S.P.A.(Fonds national
d’action socialepour les personnesagées)dansle cadred'un élargissementle ses possibilités
d’intervention hors financementdirect de l'aide a domicile. Il parait souhaitableue cette
réorientationpuisse faird’objet d’'un avenanta la conventionnationaled’'objectifs et de gestion
passée entréEtat etla C.N.A.V.T.S.

* |la recherche de formules intégréescouplant aide a domicile (sociale) etsoinsa
domicile (sanitaire), financées sur des clés forfaitaires de répartition des charges entre
départements et assurance maladie, dansle cadre d'une dotation globale sur la base des
suggestions duapport SCHOPFLIN ("dépendanceset solidarités", 1991).

La coupure entre sanitairet social multiplie les intervenantset les colts
d’interventions. Sansbouleverserl'ordre légal et réglementaireexistant,la créationde services
polyvalents permettrait une prigm charge plus simplet plus globaleet en diminueraitles frais
généraux. Il est proposéde I'expérimenter,dansle cadre actueldes dispositions facilitant
I'innovation (notamment’article L 162-31du codede la sécurité sociale)L'évaluation prévue par
ces textes pourraitutiiement contribuer aux évolutions ultérieures de la Iégislation.
L’expérimentationde formules intégrées peut pailleurs étreégalement pertinentpour l'aide a
domicile aux personndsandicapées.

Cette politique pourraitétre développéeavec uneplus grande efficacité, si des
moyens supplémentaires était affectés [EICNAM aux services des soins @domicile. Une
fraction des ressources supplémentatégagéepour la CNAM grace ala prise en charge par
I'Etat des exonérationgusqu’alors non compenséepourrait étreutilisée a cettdin.

En matiere de maintien a domicile des personnes handicapées,l'urgence estde
donner des moyens d’existeraux servicesd’auxiliaires de vie.

A cet égard,aucune solutiorde développementle ce type de services, au-deldu
programme restreint financé péEtat (120 millions de francs environ), n'est possible sansla
définition d’'un cadrelégal ct reglementairale leurs interventionset le transfert aux départements
d'une compétence qui suit logiquement leurresponsabilité en matiere d’aide sociale a
I’'hnébergement deadultes.

Unedouble opportunitéoit étre saisie :

- cellede la concertatiorfinanciéreentreprise avetes départements poua miseen

oeuvre de l'assurance maladie universelle, gpeut permettre de situer le transfert aux
départementsdes crédits actuellementaffectés par I'Etat aux auxiliairesde vie dans une
perspective plus globale ;

- la révisiondela loi du 30juin 1975surles institutionssocialeset médico-sociales

pourrait enfin donnerune baselégale aux servicesd'auxiliaires de vie intervenantaupres des
personnes handicapéed,lessoumettre d’habilitation du présidentdu conseilgénéral.
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Enfin, il est suggéréde faire du développementde dispositifs d’information plus
transversaux sur les emploisa domicile I'un des themeddes prochains contrats de plan Etat-
régions. En effet, un certain nombre de dispositifs ont vu le jour, les uns suscités pades
entreprises deservice (plates-formestéléphoniques notamment)j'autres suscités pardes
initiatives publiquesouassociatives, parfoigesa la miseenplacedes"guichetemplois". Mais
le financemente ces réalisations souffréiune précarité certaine financementsexpérimentaux
d’aidea l'innovation ou de formation de I'emploi, non permanents, subventions desllectivités
territoriales, concourslu Fonds socialeuropéen..C'est pourquoi il est proposé d’effiaire un
thémedecontractualisation cntrigEtat et les régions afin de consoliderleur financement.

5) La montée en charge du titre emploi service devrait enfin étre facilitée par
diversesmesures.

La loi n° 96-63du 29 janvier 1996a introduit la possibilitéd’une contribution des
comitésd’entrepriseou, a défaut,des entreprises, aux fraid'aide a domicile exposés par leurs
salariés. Les sommes aingrséessontexonéréegsle charges sociales datelimite d'un plafond
annuelactuellement fixéa 12 000F. Le montantde l'aide ne peut excéderle colt des services
effectivementsupporté pare bénéficiaire. Mais cette aide peuétre verséandifféremmentpour

financer le colt d'un employéde gré a gréou celui d'une entrepriseou d'une association
prestataire.

Cette mesurerécenteet non accompagnég’une campagnale communicationyn’'a
pour l'instant guéreété miseen oeuvre.

Bien que tous les typesde services &omicile visésa l'article L.129-1du codedu
travail puissenttre concernédaide financiere, compte tendu profil des bénéficiaires,porte
potentiellement surla garded’enfantset sur les emploisfamiliaux. Pratiguementen effet, les
services aux personnegéesne sont pasconcernés pace dispositif, a moins quda personne
agéene se trouve auwomicile d'un de ses enfants salariés (@i resteexceptionnelu fait de la
raretéde la cohabitation ascendantslescendantst du faible taux en Francedes actifs occupés
au-delade soixante ans, dge quioincide souventaveccelui de la dépendance éventuelldes
parents).

Surla basede ce dispositif nouveaws’est développéd'émissionde titresde paiement
spécifiques (décret n°96-56@u 24 juin 1996 pris pour I'application des articlesL.129-1 et
L. 129-2 du codedu travail, codifié en D. 129-11) Ces titresdu type chéque-restauranspnt
acquis parles comités d’entrepriseou, a défaut, pares entreprises auprés des organismes
emetteurslls sont attribués pale comité d’entrepriseou le chefd’entreprise aux salariégn vue
du paiementde tout ou partie des servicesffectués a leur domicile pam prestataireagréé.Ce
dernier obtiente remboursementiestitres qui lui ont été remis en paiementde ses facturations
auprésdes organismeg&metteursde titres. Les aidesfinanciéres apportéesousformede T.E.S.
(titres emploi service) bénéficientdu méme régime fiscal et social quecelui retenu pour les
apportsen especesUn salariédoit pouvoir,selon d'autresnodalités, utilisef'aide financiérea la
rémunératiord’une employéede maison, siel est sonchoix.

La mise en oeuvredes deuxvolets de cettepolitique de solvabilisation parles
entreprisesreste embryonnaire,ce qui résulte probablemenén premier lieu de son caractére
récent.De fait, le chequerestaurant’a amorcéune percéesignificativequedix années aprés son
introduction. Les moyenbmités de certainscomitésd’entrepriseexpliquentégalemente défaut
de mise en oeuvre d'une mesure nouvelle : I'ensembledes sommesaffectées aux comités
d’entreprise représentarn moyenne3 000 F par salarié,celles-ci sont insuffisantegpour
permettre d'utilisepleinementiespossibilitésouvertespar laloi.

La documentation Francaise : Synthese des constats et propositions de la mission sur les services d’'aide aux personnes



Le réle dévolu au comitéd’entreprisedansle systéeme actuetiéjoue,aux yeux des
organisations syndicalede risque d’'instrumentalisationde l'aide par le chef d’entreprise
(notamment/is-a-vis du risqued’extensiondesavantage&n natureoctroyés aux cadreshaisil
présentale facto I'inconvénientde bloquerle développement déinstrument.

L’essor de ce mécanisme doipourtant étre encouragéil permet d’introduireun
financementomplémentairé@ celui descaissesde I'Etat et des collectivitédocalesen faveurdes
emplois a domicile mais surtout, pleinement utilisé, il pourrait contribuer afaciliter les
négociations sufa réduction du temps de travail et leurs conséquencegventuellessur la
flexibilisation des horairest le travail féminin.

La missionformule dondes suggestions suivantes :

1°) Pourdéveloppere mécanismele I'aide financiére,elle proposeque sa mise en
oeuvredevienneun élément dda négociatiorannuellesur les salaires. Ses conditions d'octroi au
sein de I'entrepriseseraient subordonnées a I'accaid comité d’entreprise maides sommes
verséeme seraient plus imputées sua contribution aucomité d’entreprise mais sula masse
salariale (lecomité d’entreprise pouvanpour sapart et sur ses propres fonds continude
financerle mécanismeu abonder I'effortde I'employeur).

2°) Dansle souci de soutenir les aidants familiauxdes personnes agéedaide
financiere des entreprisest des comitésd’entreprisepourrait étre ouverte pour deservices
rendus audomicile desascendantsiu salariéou de son conjoint.Cette modification étendraie
bénéficede l'aide des entreprises aux personnes agees, @uisont aujourd’huidans les faits
exclues.

3°) Dansle systéme actuelles centres communaug’action sociale (C.C.A.S.) ne
figurent pas parmies prestatairesde service susceptibled’ouvrir droit a l'aide financiere. La
mission suggerale les ajouter ala liste des prestataireen modifianten ce senslarticle L. 129-3
du codedu travail.

4°) Le faible résultat actuellement observé provient trés probablement paotie de
la méconnaissancde la mesure tant pales chefsd’entrepriseque parles salariés. Poucette
raison, une campagre communicationministerielle relayée pales servicesdéconcentrés sue
titre emploi service pourraittre engagéet soulignerl'intérét de son développemerdansle cadre
des négociations ouvertes sues horairesde travail. Le nom méme de titre emploi service se
trouve al'origine d'une confusion fréquente avde chéque emploi servicet pourrait étre changé
a cette occasion.

L'’ensemble desaxes de professionnalisation esquissés ci-dessus contribuerait
fortement ala nécessairestructurationdu champ professionnel, tout particulierement poles
emplois familiaux. La dynamique contractueldles engagementsde développementde la
formation, lesretombéeglu travail de préparatiordu C.E.P.,I'essor de démarches qualité issues
des milieux professionnelsla multiplication desplates-formeset desinitiatives de coordination

constituent autarde levierspuissants.

by

Sans se substituer auxntéressés, il faut inciter a I'essor de processus
d’intermédiation oude regroupement.
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Dans lechamp de I'action sociale,la fusion des conventions collectivede l'aide a
domicile (hormisla conventiondes travailleusefamiliales qui présente despécificités fortes)
reste al'ordre dujour.

Dans le champ des emplois familiaux, le probable dégonflement del'activité
mandataireque provoqueraitl'application despropositionsdu rapportne doit pas entrainer son
élimination. Le recours au mandgateut étre utile, lorsqu'il permetde répondre a&esbesoins non
satisfaits pates prestatairespu lorsqu’il constitueun remeédea la parcellisationde I'emploi, et
non un multiplicateurdessituationsde précaritéprofessionnellell doit en tout étatde cause étre
exercédansun cadrenon lucratif, sauf averserdansle marchandagde maind’oeuvre.

Des pistes nouvellepeuvent étre explorées. Parmielles-ci, la constitution de
groupementsd’employeurspeut étre approfondieentre prestataires pouune gestion commune
des relations humaines visanteleverla quotité moyenned'activité des salariégt a coordonner
lespolitiquesde qualification surune ville ou unpays, entre employeuisdividuelspour faciliter
I'accés a la formation. On peut imaginer aussi des groupementsd’employeurs d’assistantes
maternelles partenairesdes relais assistantesnaternelles c'est méme probablementans ce
domaine qu'on peut le plus facilement acclimaterla formule en matiére d’'emploi direct. Un
programmed’expérimentationpourrait étre élaboré,en concertation étroite avedes milieux
professionnelsen lien éventuellemenavecles EDDF, assortd’une procédured’évaluation.
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CONCLUSION

L'objectif imparti aux rapporteurg’était guére aisé a atteindrel :s’agissaien effet
de donnerune cohérenced’ensemblea un systémeextraordinairement composite, résultaie
stratificationshistoriquessuccessives, mign oeuvrepar une multiplicité d’acteursfaiblement
coordonnéset touchantplusieursaspectsle I'action publique :politique de I'emploi et de la
formation professionnellepolitique familiale, politique de solidarité al'égard des personnes
agéeou handicapéespolitique fiscaleet politigue de décentralisation enfin.

La mise & plat du systemeen a fait apparaitreles multiples imperfectionset
notammentson absencde neutralitééconomiquesur I'offre, soncaractéranéquitable,ses effets
pour le moins négatifs surla qualification et le statutdes personnesemployées esurtout son
absence totalde lisibilité pourles usagers.

Il est apparu queette situation appelait unesforme d’envergure et qud'on ne
pouvait se satisfairale replatrages ponctuelsciestce qui a amenda mission a retenidans son
rapport un scénario ambitieux, conduisant @ne reconstruction totalede I'architecture du

systéme.

Afin de rendre le dispositif plus équitable, la mission préconise principalement
de supprimer [l'utilisation d’avantages fiscaux dans le dispositif d’aide, en raison de son

caractére dégressifet antiredistributif.

Elle proposede financer par la diminution des avantagesainsi consentis aux
créations d’emplois adomicile des ménages plus favoriséan accroissement des aides aux
familles, ayantde jeunesenfants, auxpersonnes dépendantesaux consommateurde services
domestiquesnon ou faiblementimposables.

Les mesuregsle restructuratiorgu’elle propose conduisent a :

- diminuer sensiblemend chargerésiduellerésultantde la garded’'un enfant parune
tierce personne, poules ménages disposarnte moins de 150 000 F de revenus,
gu'ils recourent da créche, aune nourriceou a une garde a domicile ;

- amélioreret unifier les barémes d’aides accordées aux personnes dépendantes.

Cetaccroissementle I'aide aux plusdémunisne doit pas étreseulemenguantitatif
mais égalemergualitatif. Diversesmesures suggérées sai@nature a renforcela protectiondes
populations fragiles : appui auwémarches qualité ; refondatiatu CAFAD ; renforcementdes
exigencedle qualification pourla garded’enfantset I'intervention auprésdespersonnedes plus
dépendantesenforcementles contréles suite aux agréments.
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Afin de donner un contenu concret au discours consensueimais vague sur la
professionnalisation desemplois, cing orientations principales sont retenues.

La plus importanteoncernd’harmonisationdesconditionsde concurrence entries
offreurs de servicesaux personnes.L’alignement desexonérationsde cotisations patronales
consentiesaux emplois en gré a gréet aux prestataireslevrait porter un colt d’arrét ala
dérégulationpbservéalansle secteudepuis quelqueannéest encouragete développementu
secteur prestataire. La baisdetaux de TVA des entreprisedécidéepar le gouvernementlans
le cadrede I'initiative emploi européennedevrait,elle aussi,contribuer ala professionnalisation
du secteumais peut comporterdeseffets économiquesensiblegour les prestatairesle service
non lucratifs, auxquel$es pouvoirspublicsdoiventresterattentifs.

L'élargissement duchampde I'aide aux emplois domestiquea des ménagesnon
imposablesou faiblementimposablest la sensible amélioration des barem@'sidesconsenties
aux familles sontde nature aétendrele processusle régularisatiordesemploisinformelsdansle
secteuencoreprépondérant d’aprés I'INSEE).

La mise enplacede filiéres de formationet de qualification, adaptées aprofil des
salariéset la refondationdu CAFAD doivent sefaire dansle cadre d’'une architecturesommune
aux services a caractersocial et aux emplois domestiques,afin de faciliter la mobilité
professionnelleles salariés.

Le développemendes procéduresie certification, de normalisationet d’évaluation
est de nature aencouragerles prestatairesde service a développela qualification de leurs
personnels.

Enfin, la modulationdesbarémegd’aide aux familleset aux personnes dépendantes
selonla qualification despersonnels peut accélérlerprocessusy comprisdansle secteurdu gré
agré.

Les orientations envisagéesdevraient permettre la poursuite de la création
d’emplois dans ce secteur, dans des proportions qui n'ont pu toutefois étre chiffrées. Le
niveaude 'aide de droit commun proposé pda mission, certes inférieur aniveauactuel, reste
encore largemensupérieur au droitommun des aides al’emploi pour bas salairesu temps
partiel. Le principe d’'une aide publiquepécifiqueen faveurdescréations d’emplois a domicile,
constatéesnémeengré a gréet méme pour deservices quine reléventpas d'unobjectif social

spécifique, seraitaintenu.

Les propositiongle la mission conduisent paailleurs a subordonner pluargement
gu’aujourd’huil'octroi desaides sociales atecours effectif a une tierce personne (notamneent
ce qui concernele recours aux assistantesaternelles maigussi aux personnegandicapées).
Elles devraient normalemeniciter les ménagesa revenusbas ou intermédiaires a développer
leur recours adesaides adomicile,dansdesproportions quin’ont pu toutefois étre mesurées. La
suppressiorde la récupération sur succession, envisagigéaveurdesbénéficiairesle I'aide a la
dépendance, devrait/le aussifavoriserla demandele services.

Enfin, la créationde guichetsd’information et de plates-formesle servicesdevrait

permettre d’encouragéiemergencede nouveawopérateurssimplifier I'accesdes usagers aux
aides publiquest contribuer aux créationd’emplois.
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Le dégagementde sommesimportantes sur le budget des caisses,grace a la
prise en charge par I'Etat d’exonérations de cotisations jusqu’alors non compenséeset
d’extensionsdu champ des exonérationsest de nature a rétablir les conditionsd’un dialogue
plus constructif avec les collectivités locales, pour mieux couvrir les besoins liés a la
dépendance,tout en respectantla limitation desprélévements obligatoires.

La missionappellede sesvoeux unegénéralisatiordu dispositif de la prestation
expérimentaledépendance mign place en 1994, s’appuyant sules acquisde la procédure
instaurée pala loi surla PSD,maisen encorrigeant les aspectdes plus négatifs.Elle suggére
gu’un dispositif égislatibermettedans unpremiertempsune négociation décentralisé@ntreles
régimesd’assurance-vieillesset les départements, etansun deuxiémetemps,comme pour la
réductiondutempsdetravail, de fixer le cadreapplicableenl’absenced’accord.

Les propositionsfaitesenmatiere d’aides la garded’enfantsdevraientpar ailleurs
permettre aux caissed’allocation familiales d’accompagnerl’effort de qualification des
assistantematernellest de développementlescrechesreposantsur l'initiative des collectivités
locales.

*kk

Le bilan de la réforme proposée devraise révélerfavorable pour les salariésdu
secteuret les ménages daevenusfaibles ou intermédiaires,sansque la ponction opérée sutes
ménages « perdants du fait de la suppressiordes réductionsfiscales, dépassé 000 F en

moyenne.

Il devrait étre apeu prés équilibré poutes associations prestataires, intervenant
dansle secteur Jleur forte revendication d'égalisatiodes allégementsde charge par rapport au
secteurdu gré a gré serait satisfaitedes mécanismegprotecteurs poutes populationsles plus
fragiles, justifiant leur intervention, seraientinstaurés ;des moyens supplémentaires seraient
ouvertsen faveur de l'aide a la dépendanceElles auront toutefois &’adapter aun systéme
radicalement différentpu l'aide ne seraplus apportée directement austructures mais aux
usagerset ou l'interventiondesentrepriseserafacilitée parla baissedestauxde TVA.

Le scénario propospour les aides aux famillepermet decompensetargementles
effetsde la suppressiorde la réductionfiscale a leur égardet de diminuer sensiblemente taux
d’effort des familles disposant des revenus les plus faibles. II permet d’améliorer la
solvabilisationde la garde d’enfants domicile, mais subordonneetteamélioration aun effort de
gualification des emplois ou @es conditionsle ressources.

Enfin, les orientationsproposéesn matiérede dépendance, devraient permettle
gérerde faconplus coordonnédes aides aunaintiena domicile et de simplifier et élargir I'accés
despersonnes agées au systéme d’aide.

Il est clair qu'un bouleversemengaussi radical des régles du jeu nécessiteune
concertation approfondiet n’estpasforcémentaisé a envisager, cdrsuppose desodifications
législatives etnstitutionnellesassedourdes.
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La missions’estefforcéede respecter uneohérencel’ensembledu dispositifqu’elle
proposait,notammentsur le plan financieret social, mais ceci ne signifie nullementque ses
propositionssoientindissociabledesunesdesautres ete puissentfairel'objet d’'une application
différenciéeou échelonnédansle temps.

La missionespére avoicontribuépar ses travaux alarifier lestermes d’'un débat,
particulierement complexgui doit maintenans’ouvrir avedes diversegartiesprenantes.

Véronique Hespel, Michel Thierry

Inspecteur général des Finances Inspecteur général des Affaires Sociales
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ANNEXE |

Lettre de mission
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REPUBLIQUE FRANCAISE

la Miniotre de (' Emploc.. Le Winistre de (' Econamie e St £t
| Paris. le ~ 4 MARS 1338
‘y\”\m%

Monsieur le Chef de I'Inspection
Générale des Finances

Monsieur le Chef de I'Inspection
Générale des Affaires Sociales

OBJET: Mission sur les serviceg'aide aux personnes.

Les services auypersonnes répondedtdes besoins croissants de nos concitoyenaiiu
des tendances démographiques,sduhait des personn@géeset des personnebandicapées
de vivre a leurdomicile mais aussid’'une facon plus générale, de I'évolution desodes de
vie et de leur impact sur lesnodes degarde des enfants.

Leur développementest d’ailleurs encouragéar les pouvoirs publics aveaepuis une
décennie,le soucid’y trouver une des réponses aux problemes de I'emploi.

Au fil des ansesont donc accumulées différentes modalités de financemergndplois
de ces servicesous formegl’aidesdirectesaux usagers ou de financements des structures
fournissant ceservices. Ces financementsilisent les canausuivants :

- exonérations ou prisemn charge de cotisations sociales ;
- avantages fiscaux ;
- financement total ou partiel dda prestation de servicevia I'opérateur ou

solvabilisation directe del'usager par I'Etat, les collectivités territoriales ou des
organismes deécuritésocialeau titre des aidedégales ou deeur actionsociale.
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Le résultatde cette sédimentation progressive est extrémement commexeanque
facheusementle cohérence.

Vous trouverez en annexe uableau qui, sans rappelele détail des réglementations,
donne néanmoins un apercu dette complexité.

Le défautde cohérence résulte dans plusieurs dasnanquede proportionnalitéentre
l'aide et la nature oW'importance du besoinl tient également &insuffisantepriseen compte
des conditions de ressources des personpasernées. Certaines modalités|'aide publique
génerent en outre des effets perveren termes de qualité du service rendu ou de

professionnalisatiode ces emplois.

Les différentsaspectsle cette situatioront été éclairés par plusieurs rapports, notamment
deI'.G.A.S.

A partir de ces travaux,objet de votre missiorconsisteradonc aélaborer urensemble
de propositions qui permettent de simplifierdispositif actuel suta basedes trois criteres

suivants :

- la professionnalisation des services,
- le degré de dépendance des personnes,
- lesrevenus dubénéficiaire.

Ces propositions devront garantiégalité des traitements ddsenéficiaires deaides au
regard de cesrois criteres.

Vous bénéficierezdansle cadrede cette mission conjointe dd'inspection générale des
affaires socialegt de I'inspection générale ddmances dd’appui des services du Ministére
de I'Emploi et de la Solidarité et de ceux du Ministere de I'Economie, definances et de

I'Industrie.

Les résultats de cette mission devront nous parvenir alarter mai 1998.

[) oy (Mo G @;. 7~

——
irtine AUBRY Christian SAUTTER

La documentation Francaise : Synthese des constats et propositions de la mission sur les services d’'aide aux personnes



ANNEXE Il

Liste des personnes rencontrees
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Liste des personnes rencontrées

Ministére de ’emploi et de la solidarité

Cabinet

- M. Marcel, directeur de cabinet

- M.Tabuteau. directeur adjoint de cabinet.
- M.Barou. directeur adjoint de cabinet.

- M.Coste.

Direction de I’action sociale
- M. Gauthier. directeur. et ses collaborateurs. et tout particulierement M.Grosjean. qui a apporté une

aide preécieuse a la mission pour les chiffrages.

Direction de I'Animation de la Recherche, des Etudes et des Statistiques (DARES)
-M. Seibel. directeur. et ses collaborateurs.

Direction de la Sécurité Sociale (DSS)
- M. Bnet. directeur. et ses collaborateurs.

Service des Statistiques, des Etudes et des Systemes d'Information (SESI)
- M. Villac. directeur et ses collaborateurs.

Délégation geneérale a I'Emploi et a la Formation Professionnelle
- Mme Van Lerberghe. delegue generale. et ses collaborateurs.

Direction genérale de la Santé
- M. Nansot. chef de la division SIDA. et ses collaborateurs

Ministere de I'Economie et des Finances

Cabinet
- M Monn. directeur de cabinet
- M Fulachier. conseilier technique.

Direction de la Prévision
- M. Tavernier. Sous-directeur. et ses collaborateurs.

Direction de Budget
- M. Banquy. sous-directeur. et ses collaborateurs.

Service de 1a Législation Fiscale
- M. Badrone. sous-directeur.

- M. Joumelt, sous-directeur.

- M. Durand. sous-directeur.

Direction Générale de 1a Concurrence, de la Consommation et de la Répression des Fraudes
- M. Ménan.
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INSEE
- Mme Flipo.

Commissariat général au Plan
- Mme Debonneuil, chef de service.
- M. Michel Théry.

Conseil d'Analyse Economique

- M. Dominique Taddei.
- M. Gilbert Cette.

Caisses de Sécurité Sociale

Caisse Nationale des Allocations Familiales (C.N.A.F.)
- M. Mane, directeur: et ses collaborateurs.

Caisse Nationale d'Assurance Vieillesse des Travailleurs Salariés (C.N.A.V.T.S.)
- M. Hermange. Directeur. et ses collaborateurs.

Caisse Nationale de I'Assurance Maladie des Travailleurs salaries (C.N.A.M.T.S.)
- M. Fragonard. directeur.
- M. Alzon.

I.R.C.EM.

- M. Bonnechere.

- Mme Pluche. qui doit étre particulierement remerciee pour sa contribution déterminante aux travaux
de la mission.

Associations

L.NLASS.AD
- Mme Martel. presidente.

Union Nationale des Centres communaux d'Action Sociale
- M. Kanner.
- Mime Boubet.

L.N.LO.PS.S.
- M. Lenoir. president. et ses collaborateurs.

A.D.M.R.

- M. Jolly. president.
- M. Vemnhet.

- M.Debons.

C.O.R.AA.C.E.

- Mme Saint Yves.
- M. Marsac.

- M. David.

APF
- M. Rouzeau, directeur général
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Fédération des familles de France
- Mme Marcilhacy

Association francaise contre les myopathies
- Mme Hamon directeur général, et ses collaborateurs

Collectif des associations de malades atteints de pathologies lourdes :
- Mme Compagnon, (ligue nationale contre le cancer)

- M. Marteau, president de la ligue frangaise contre la sclérose en plaques
- M. Bollens (Aides lle de France)

- Mme Pichelin (Aides fédération nationale)

Afnor (Association francaise de normalisation)
- M. Brunet (Afnor normalisation)

Emetteurs du titre - emploi-service

Cheque-Domicile - Cheque-déjeuner
- M.M. Soulage.

Landnot.

Donval.

Ticket Emploi-Domicile - Ticket Restaurant
- Mme Boe.
- M. Toche.

Cheque Restaurant
- M. Francesch:.

- Mme Riviere.

Organisations svndicales et patronales

CNPF
- M. Salmon.

FEPEM
- Mme Chevanne. Presidente
- Mme Levaux, directnce de !'Insuitut de formation Fepem

F.O.

- M. Valadon.

- M. Maller.

- M. Foucard (Fedération Action Sociale).

CFTC
- M. Probst. president de la C.N.AF.

CGC
- M. Cazette. Président de la CN.A.V.T.S.
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CFDT

- M. Meynet.

- M. Chabin (Fédération des Services).

- Mme Lapouge (Fédération Santé Sociale).
- Mme Nicol

- M. Cadot

CGT

- Mme Farache.
- Mme Spique.

- M. Recave

- M. Hourcade.

UNAF

- M. Bnn. President. -
- M. Juigne.

- M. Mahieux.

- M. Jolly.

- M. Biliet.

Personnalités qualifiées

- Mme Andre. ancien Ministre

- M. Bonnet. President du Comite National des Retraités et Personnes Ageées.

- M. Evin, depute. ancien Ministre.

- M. Fourcade. president de la Commuission des Affaires sociales du Senat. ancien Ministre

- M. J.B. de Foucauld. Inspecteur general des Finances.

- Mme Gillot. deputee. chargee d'une mission de preparation de la Conférence nationale de la
Famille.

- M. Mehaignene. depute. ancien Ministre. president de 'ODAS. président du Conseil general d'lle
et Vilamne

- M. Mercier. president de la Comuission sociale de I"Assemblée des présidents de Conseils géneraux
(APCG) et Mme Chomin. chargee de mission APCG.

- Mme Padieu (ODAS).

- M. Prager. president d association.

- M. Sanchez. directeur de I'ODAS.

Visites de terrain

Toulouse (EDDF Midi-Pyrénees)

- M. Nitkowski. Directeur regional du Travail de |"Emploi . et ses collaborateurs
- Mme Lalove. DRASS

- Mme Delcoun. directnce Uniformation Midi-Pyrenées

- Administrateurs et Directeurs d’Association d’aide a domicile

- Stagiaires CAFAD et diplomées récentes
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Ile de France

- FASSAD (fédération des services de soins et d’aide a domicile)
M. Olivier, président
Mme Leduc, directrice ; directeurs de services et responsables de secteurs

- Travail-Entraide (association intermédiaire de Seine et Marne)
M. Eberhardt. président ;
M. Makhzoum, directeur

Rennes

- Mme Jacquemin. vice-presidente du Conseil geneéral. chargée d"action sociale
- M. Dupont. directeur des Affaires sociales (Departement) et ses collaborateurs
- rencontre avec des membres d’équipes médico-sociales

- rencontres avec les responsables du projet « nouveaux besoins nouveaux services » (DDTEFP.

ANPE. URSSAF, Services de la Préfecture). et avec la direction du CCAS de Rennes.
- M. Allée. directeur départemental des Affaires sanitaires et sociales (DDASS).

Marseille (expénimentation cartes a puce)
- M. Farez. chargeé de mission a la DSD des Bouches du Rhone

- M. Balivet (ADICARTE)
- Direction de 'ADMR de Saint Remy de Provence
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ANNEXE III

Etat des financements 1996
accordes aux aides a domicile
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ETAT DES FINANCEMENTS 1996 ACCORDES AUX AIDES A DOMICILE

Mesures concernées

1- Aides aux familles

AGED

AFEAMA

Prestations d’action sociale
-travailleuses familiales

~creches et autres équipements de la petite

enfance
Aliocation parentale d’éducation
Sous total CNAF

Reduction fiscale pour frais de garde a I'exténeur

du domucile

Fonctionnement des égquipements de la petite

enfance
Total aides i la garde des jeunes enfants

Pour mémoire

Scolansation des enfants de moins de 3 ans en

¢cole maternelle
Allocation jeune enfant (longue)

11- Aides aux personnes agées

1) Caisses de securite sociale

Aide menagere

Exonerauons loi Seguin
Exonérations de 30% des prestataires
Prestations de garde a domucile

Senaces de somns a domuciie
Sous total Caisses de sécunte sociale

2) Collecnvites locales
Allocation compensatnce

Aide menagere au utre de ['aide sociale

Total aides aux personnes dgées

Financeurs

CNAF
CNAF
CNAF

Etat

Collectivites locales

Etat et collectivités locales

CNAF

Caisses vieillesse

Ensemble caisses régime général
Ensemble caisses régime général
CNAVTS

Caisses maladie

Départements
Departements
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Montants
(en MF)

1700
7000

943
4 265

12 500
(26 408)
1 000
4 500

31 908

5500

13 475

3400
2000
300
125

3160
(9125)
6 100

1400

16 485



Mesures concernées Financeurs

I1I - Aides sux personnes handicapées

Majorations de rentes pour tierce personne Caisses de sécunité sociale
Invalidité
Vieillesse
Accidents du travail

Majorations de pensions pour tierce personne Etat

Compléments d’allocation d’éducation specialisée CNAF

Allocation compensatrice Départements

Auxiliaires de vie Etat et départements

Total aides aux personnes handicapées

Pour mémoire
Aides fiscales (demu part de quotient farmulial et Etat
abattement sur le revenu global accordés aux
personnes utulaires d'une carte ou d’une pension
d invalidité)

Aides horizontales

Réduction fiscale pour emplois familiaux Etat
Titre emploi service Etat

Avantages specifiques donnes au gre a gre

Assiette forfaiture des cotisauons Casses du régime genéral
Cheque emplor senice URSSAF
Exoneration de la taxe sur les salaires Etat

Avariages specifiques donnes aux prestataires

Exonerations bas salaires et temps partel Etat
Exonerations associations intermediaires Caisses du régime général
Autres aides a |'emplo Etat

Total aides horizontales
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Montants
(en MF)

2925
(1 400)
(1300)
(225)
919
800
3000
132

7776

4 480

6 600
Non
significatif

Non évalué
Non évalué
} 700

400
194
Non évalué

8 894



ANNEXE IV

Evaluation des effectifs des branches aides a domicile
et emplovés de maison

(source : Ministere du travail - DGEFP -
CEP Aides a domicile et emploves de maison)
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ANNEXE V

Cout des divers modes de garde pour les familles
et pour les collectivités publiques (situation actuelle - scénario propose)
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ANNEXE V

FICHE TECHNIQUE SUR LE COUT DES MODES DE GARDE D'ENFANTS

La présente fiche technique a pour objet de décrire les principales hypotheses et
options retenues pour élaborer la comparaison chiffrée du coit global. du coit pour les
différentes collectivités et pour les familles, des modes de garde d’enfants.

1) Structures familiales considérées

Le quonient familial a une influence importante sur le niveau d'impét sur le revenu
acquitté par les fovers fiscaux et par conséquence sur la capacité de ces fovers fiscaux a profiter
plemnement des réductions d'imp6t prévues pour frais de garde ou pour |'emploi de salaniés a
domiciie.

Pour tenir compte de cette influence, plusieurs structures familiales ont été
considerées :

- couple avant un enfant a faire garder. d’age compris entre O et 3 ans:

- couple avant deux enfants. dont un enfant d*age compns entre 0 et 3 ans a faire
garder : .

- couple avant trois enfants. dont un enfant d’age compns entre 0 et 3 ans a faire
garder.

Par choix de simplification. seuls des couples manés ont été considéres.

On notera que ces differentes structures familiales ne représentent pas 'ensemblie
des configuranons possibies au regard des baremes sociaux et fiscaux.

En paruculier. 1l n’a pas ete considere que ia famille comprenait des enfants d'age
compns entre 3 et 6 ans et devant étre gardes.

Enfin. le choix de ne prendre qu'un seul enfant a faire garder n’est pas neutre en ce
qui concemne {a comparaison des differents modes de garde. Les couts se calculent par enfant a
faire garder dans les cas du recours a une creche collective ou 4 une assistante maternelle. Ils
sont independants du nombre d entants dans le cas de I'emploi d un salané a domicile.

Or ia notion pertinente dans la comparaison des couts des modes de garde est bien
le cout par ¢ fant garde. que |'on considere le cout pour la collectivite ou le coult résiduel pour
la famille et son taux d’effont.

2) Nature des revenus considéres
Les miveaux de revenus pns en compte pour le calcul de I'impot sur le revenu des

personnes physiques se rapporient a des salaires et traitements. Le calcul de I'impét prend donc
en compte des abattements successifs de 10 % (pour frais professionnels) et de 20 %.
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3)Casdela bg'nrde par une assistante maternelle

Pour.le calcul du cout global de la garde d'un enfant par une assistante matemnelle,

les éléments chiffrés suivants ont été pris en compte

- un salaire journalier de 2.5 smic ; un colt de garde de 2.5 smic chargé (brut
employeur, soit 55,13 francs de I'heure). auquel se rajoute une pension alimentaire
de la valeur d'un smuc brut horaire, soit 39.43 francs. cette indemnité pour frais de
repas n'étant pas considérée comme un salaire et ne donnant pas lieu a cotisations
sociales ; ces montants sont annualisés a raison de 20 jours de garde par mots
pendant 12 mois (prise en compte des conges payeés) .

- prise en charge des cotisations sociales employeur et salané par la caisse
d"allocations familiales et versement & la famille d'une allocation de 820 francs
par mots.

1l a été suppose que le recours a 1'assistante maternelle s’effectue sous la forme

d’une garde a temps piein.

4) Cas de la garde a domicile avec benéfice de ’TAGED

L esumation du cout annuel de la garde a été effectuée en prenant en compte un

salaire egal au smic pour une garde a temps plein.

Le nouveau bareme de I'AGED entré en vigueur au 1 janvier 1998 a été applique

de la maniere suivante :

- dans la himute d 'un revenu imposable apres abattement de 216000 francs. pnise en
charge de 73°% des cousations sociales patronales et salanales. jusquia
concurrence d un montant tnmestnel de 9627 francs :

- pour un revenu imposable d'un niveau supeneur a 216000 francs. prise en charge
de 50 °o des colisations sociales patronales et salanales. jusqu'a concurrence d ur,
moniant itnmestnel de 0418 francs.

La documentation Frangaise : Synthése des constats et propositions de la mission sur les services d’aide aux personnes



5) Cas de la garde en creche collective
Pour la garde en créche collective, les éléments pris en compte sont les suivants :

- cout global de la garde évalué a 328 francs par jour (estimation source CNAF
pour 1996), appliqué pendant 20 jours par mois et pendant 11 mots : '

- prestation creche versée directement par la caisse d'allocations familiales a la
creche sur la base de 1400 francs par mois (bareme 1996) pendant 11 mois ;

- la charge de la famille (avant prise en compte éventuelle de la réduction fiscale
pour frais de garde) est calculée en application du baréme national CNAF.

Ce bareme prévoit une contribution financiére des familles calculée a partir d'un
taux d’effort applique au revenu mensuel net.

Les taux appliqués sont de :

- 12 % pour une famille avec un enfant ;
- 10 % pour une famille avec deux enfants ;
- 7.5 % pour une famille avec trois enfants.

Le taux d'effort s'applique jusqu'a un revenu plafond de 26 000 francs par mois.
Au dela de ce plafond. la creche peut maintemir constante la contribution des familles. ou
conunuer a apphquer le 1aux d’effort. L option retenue dans le présent exercice de chiffrage est
d’appiiguer un plafond de coniribution financiére. ce qui est cohérent avec |'approche de
beaucoup de creches qui sounanent conserver la partie de leurs usagers avant des revenus

eleves.

La coninbution annuelle de la farmulle est calculée en appliquant la contribution
mensuelle pendant 11 mos

[l 3 ete considere que 1'enrant etan garde a temps complet.
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Effets du scénano
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1- Tableau de synthuo relatif aux modifications spportées par le scénario proposé sur le cout pour la

a) Couple marié avant un enfant de moins de trois ans a faire garder

collectivité et le taux d'effort des ménages

cout pour la collectivité

AFEAMA AGED creche collective
scenano | scenano
revenu systéme scénano | systéme | proposé | proposé systéme scénano
annue] actuel proposé actuel avec sans actuel propose
formation | formaton
60 000 23 826 34 575| 38 508 85140 74700 65 560 69310
80 000 23 826 34 575 38508 85140 74700 63 360 67110
100 000 23 826 34 575| 38 508 85140 74700 61 160 64910
125 000 25834 34 575 40516 85140 74700 60418 62160
150 000 27576 34575 43052 85140 74700 59410 59410
175 000 27576 27825 44942 85140 74700 56 660 56660
200 000 27576 27825 49083 85140 74700 53910 53910
250 000 27 576 27 825 57 723 74700 64260 48 410 48410
300 000 27576 27825 61 008 74700 64260 42910 42910
350 000 27576 21075 481