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INTRODUCTION

En 2003, lors de la Conférence Nationale pour I'Empe gouvernement belge s’est fixé la
mission de créer, pour le terme de la Iégislatierehiffre emblématique de 200 000 emplois.
Outre les emplois qui allaient étre générés « pliment » par la croissance économique, il
restait encore a créer 60 000 « nouveaux » emaisni ces derniers, 25.000 devaient I'étre
par le biais du régime des titres-services, unadigi qui, selon les termes de la loi du 20
juillet 2001, vise le « développement de serviced'@mplois de proximité ». Cette mesure
s’inscrit plus largement dans la stratégie europégpour 'emploi formulée, notamment,
dans le Livre Blanc « Croissance, Compétitivit€etploi » (Commission européenne, 1994),
et dont l'objectif est de créer de nouveaux emplost en répondant a des demandes
émergeantes, notamment liées « a I'évolution detemde vie, a l'augmentation de Il'activité
professionnelle féminine, aux aspirations nouvelleme population ageée, voire trés agée ».
Avec ce dispositif, I'Etat a introduit un mode dégulation quasi-marchand qui souléve
certains enjeux relatifs a la qualité des empldferts et des services prestés. Dans ce
contexte, il convient dés lors de s’interrogerl@apport des opérateurs agréeés « titre-service »
qui se caractérisent par une finalité sociale @iitisn, comme les entreprises sociales
d’insertion, ou d’aide a domicile, comme les seggid’aide aux familles.

Apres avoir présenté le dispositif « titre-serwcaous montrerons que, sur ce quasi-marché,
coexistent des prestataires poursuivant des mssbrdes finalités différentes. Nous nous
pencherons alors sur deux types d'opérateurs ditéinsociale — les entreprises sociales
d’insertion et les services agréés d’aide aux fasit aux personnes agees — qui se trouvent
désormais au croisement de deux modes de régulatiasi-marchande et tutélaire. Dans un
troisieme temps, nous exposerons les enjeux soast@au dispositif titre-service en termes
de qualité d’emploi et de service, en particuliersju’ils bénéficient a des personnes
fragilisées. Nous constaterons alors que la paersdiune finalité sociale peut s’aveérer
capitale dans le contexte d’'un quasi-marché gucoenparaison des quasi-marchés étrangers,
est faiblement réglementé. Enfin, nous conclurons k& nécessité d'une évaluation
approfondie de la performance sur ces quasi-marchés

|. LE TITRE -SERVICE : UN DISPOSITIF DE REGULATION QUASI -MARCHANDE

Il.1. Présentation du dispositif
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Le titre-service est défini dans la loi comme uitre de paiemengmis par une société
émettrice, qui permet a l'utilisateur de réglere@aVvaide financiéere de I'Etat, revétant la
forme d’'unesubvention a la consommationne prestation de travaux ou de services de
proximité effectuée par urentreprise agréée. Concrétement, le consommateur qui souhaite
bénéficier de cette mesure achéte, auprés de iété&sammettrice désignée par adjudication
publique, des « titres-services » au prix unitdiee6,70€. Il échange ensuite ses titres aupres
de I'entreprise agréée de son choix, contre descesrménagers, a raison d’un titre par heure
prestée. Le consommateur peut de surcroit bénetitiee réduction forfaitaire d'impots de
30%, ce qui réduit le tarif horaire a 4,69 euro®ntreprise agréée renvoie ensuite, a la
société émettrice, les titres-services collectépremu de ses clients. Cette derniere lui
rembourse alors un montant de 20e€ titre, soit la valeur d’échange actuelle deigtervice.
Ainsi, pour chaque heure prestée, I'Etat particgpeaison de 13,30 €, a la prise en charge du
codt patronal du travailleur ainsi qu'aux frais d&ucture tels que I'administration ou
'encadrement du travailleur. Les services pouvdrd prestés actuellement sont des services
a domicile (nettoyage, lessive et repassage, patgaux de couture occasionnels et
préparation de repas) ou hors domicile (repassags Homicile, courses ménageéres,
transport de personnes ageées et/ou a mobilitétedduiaide ménagere représente néanmoins,
a I'heure actuelle, I'activité « titre service »dlus développée.

En ne concernant pour I'essentiel que l'aide mérggeette politique publique s’écarte de
'objectif plus ambitieux de répondre de maniereucurelle a la forte demande de
(nouveaux) services de proximité a haut conteratioginel (par exemple dans le domaine des
services aux personnes dépendantes) suscitéespawvdritions de nos sociétés. Si I'objectif
initial défini dans la loi est bien de développes lemplois et les services de proximité, il
s’agit avant tout pour I'Etat fédéral de poursujwi@ine part, une politique économique en
solvabilisant la demande de services et en straictwwe champ d’activité et, d’autre part, une
politique de d’emploi et de lutte contre le travail noir, dans un secteur — 'aide ménagére a
domicile — qui, jusque-la, relevait essentiellemeéatsecteur informel. L’Etat ne mene donc
pas, avec cette mesure, une politique sociale éersr une réponse aux besoins sociaux
d’'usagers vulnérables (accompagnement des pers@gess, handicapées ou malades a
domicile, garde d’enfants & domicile, ett.).

[I.2. L'introduction d’une régulation quasi-marchan de

L’introduction d’'un quasi-marché participe dun nvement généralisé a I'échelle

européenne (France, ltalie, Pays-Bas, Royaume{dande...) qui se caractérise par une
remise en cause progressive, depuis les années d99fMonopole des secteurs public et
associatif dans le champ des services sociaux. Mgtheeconcept de quasi-marché n’est pas
monolithique sur le plan théorique [Powell (2000)jse caractérise essentiellement par une

® Les Régions sont cependant toujours loisibles ékeeldpper et de financer des politiques socialeslei
dispositif des « titres-services ». Ainsi, en Fladin accord intervenu au sein du gouvernemenmntafta en
mars 2006 consacre I'extension du dispositif acleil de la petite enfance : les « titres-servieeseront
utilisables pour un accueil a domicile (et pas dasgamilieux d’accueil traditionnels) par des opéuas agréés
par I'organisme public qui régule I'accueil de fance en Flandre, pour des parents célibataireailieurs, a
raison de maximum 39 heures par an. Le dispositiea outre limité aux enfants de 0 a 3 ans etadpxévoir
des réductions tarifaires pour les bas revenusnigeau fédéral, il est aussi question actuellendentépondre,
grace au titre-service, a d’'autres besoins, conangaide d’enfants a domicile entre 16h et 19hsetrlercredis
aprés-midi, ou le « petit bricolage » a domicile gouvernement prévoit aussi de rendre le dispqdits
accessible aux bas revenus en réduisant le tabifearos pour les personnes qui ne bénéficient pald
réduction d’impots.



séparation des réles de financeur et de fournistams le chef de I'Etat [Le Grand (1991)].
Alors que ce dernier continue d’assumer le finare@ndes services, leur prestation est
désormais assurée par une diversité de prestatgiiesont mis en concurrence. Ces
prestataires appartiennent, suivant les quasi-réaychu secteur public mais aussi prive, qu'il
soit lucratif ou non. Ce mode de régulation estepble d’accroitre la liberté de choix des
consommateurs lorsque, munis de titres de paiefRevbuchers »), ils sélectionnent eux-
mémes un opérateur pour la prestation de leurgcesrumnais il se peut aussi que le prestataire
soit désigné par un intermédiaire, comme le «gestire des soins »(« care manager »),
fonctionnaire public, au Royaume-Uni, qui prendatiarge l'organisation des services au
nom du bénéficiaire. En Belgique, le « titre-seevicrepose bien sur une logique de marché a
travers la mise en concurrence de prestatairesésvaiilans un méme champ
d’activité. Néanmoins, le titre-service ne s’insgoas pour autant dans une pure logique
marchande puisque le dispositif repose sur uneldantervention de I'Etat. D’'une part, les
pouvoirs publics structurent l'offre de services iatroduisant un agrément. D’autre part,
'Etat « solvabilise » la demande par le biais d'tsubvention au consommateur en vue
d’accroitre la demande « au clair » d’aide ménageens le cas du « titre-service », c'est
donc le consommateur qui « porte » véritablemestlavention dans la mesure ou il décide,
seul, de s’adresser a I'organisme de son choixesquasi-marché. Enfin, I'Etat joue encore
un réle interventionniste en fixant le prix horaites services prestés a 6,70 €.

Selon Le Grand et al. (1993), les avantages peettssmode de régulation sont les suivants :
une réduction des colts de prestation grace arfiaatation de la pression concurrentielle, un
accroissement de la capacité de choix des bénédgjaune meilleure attention a leurs
préférences et, enfin, le respect d’'un critere wit#q(dans la mesure ou, dans le cas
spécifique du Royaume-Uni, les services sociaukémeficiaient pas, en priorité, aux plus
nécessiteux). Pour produire ces bénéfices attemelugiasi-marché doit satisfaire un certain
nombre de conditions, en termes notamment de steuadle marché (nombre suffisant
d’acheteurs et de fournisseurs, absence de bar@etentrée, etc.), de colts de transaction
limités et d’acces a une information de qualité&¢me et bon marché quant a la qualité des
services prestés). Ce dernier point explique I'améent de mesures comparatives de la
performance des différents types de prestataigemiRes inconvénients potentiels prétés a ce
mode de régulation, on évoque le plus souvent legégies de segmentation et donc
d’écrémage des bénéficiaires (« cream skimmingoratiquées au détriment des publics
d’'usagers plus codteux pour les prestataires, agrgkles personnes vulnérables. Il se peut
aussi que I'évolution de la structure de marchéagme |'éviction de certains (types) de
prestataires. Marwell et al. (2005) ont ainsi méngue la mise en concurrence des
organisations a but lucratif et sans but lucragififpdonner a la structure de marché une forme
stratifiee (coexistence des prestataires sur dgaeas différents), déplacée (les prestataires
de type associatif sont marginalisés), ou protéfiés opérateurs « sans but lucratif »
conservent leur position dominante). Si, conformdrée la théorie, la plupart des quasi-
marchés ont pour objectif d’'améliorer I'efficaciéé I'efficience des services sociaux déja
subsidiés, la logique qui sous-tend le quasi-marehtére-service » en Belgique est,
cependant, différente. En effet, dans le cas da-s$iervice, I'élargissement de l'offre de
services et I'importante subvention de la demanol® svant tout justifiées au nom des
objectifs de création d’emplois pour personnes pealifiées dans un champ — l'aide
ménagere — ou l'essentiel du travail relevait, jgsth, de I'économie souterraine. Le
dispositif « titre-service » vient donc se grefé¢mon se substituer au subventionnement des
organismes associatifs et publics d’aide aux fawmiljui occupent le champ de l'aide a
domicile aux personnes vulnérables [Gilain & Nyss&©01].



Si le «titre-service », en tant que « subventida éonsommatior» de services ménagers,
introduit un quasi-marché dans le champ de l'aidericile, on pourrait aussi arguer du fait
gue cette politique instaure un autre quasi-madams le secteur, cette fois, de I'insertion de
personnes précarisée. En effet, bien que les empis\titre-service ne sont pas soumis a
I'obligation d’embaucher des personnes fragiliseéasle marché de I'emploi, cette mesure,
étant donné le type de services concernes, s'ajsgacto a des groupes de travailleurs
défavorisés. La loi qui instaure le régime titreveee veille d’ailleurs, a dessein, a recenser
deux catégories de travailleurs selon leur prdiilsavoir une catégorie A (38,9% des
travailleurs en 200% qui comprend les allocataires sociaux, chdmeurbénéficiaires d’un
revenu minimum d’existence, et une catégorie B 1%i,des travailleurs en 2006) qui
concerne les personnes ne bénéficiant pas d'albmsabu moment de leur entrée dans le
systeme. Les rapports d’évaluation annuelle comité&ngar les pouvoirs publics mettent
aussi clairement en lumiére cet objectif plus ladgesertion. Ainsi, le rapport 2007 stipule
gue "les emplois créés par le systeme des titregces sontdans une large mesurdes
emploisdestinésa différentsgroupes défavorisés L’étude montre alors que le titre-service
bénéficie effectivement a ces « groupes défaverisi&finis comme les demandeurs d’emploi
de longue durée, les personnes peu qualifiées|lmshtones et les non-professionnellement
actifs (essentiellement femmes au foyer ou bérdéfes d'une aide sociale). Afin de
contribuer a l'insertion de ces travailleurs, laigernement a aussi jugé utile d’alimenter un
fond destiné a financer la formation des travarequi, selon la loi, peuvent porter sur
« |'attitude, sur le savoir-faire avec des cliests, I'ergonomie, sur le plan de I'organisation
efficace, etc. » Il est toutefois important de ggner que le service d’insertion sous-jacent au
dispositif « titre-service » repose sur umée a I'emplai et non sur Accompagnemerde
demandeurs d’emploi en vue de leur réintégratioriesmarché du travail. Au méme titre que
certaines politiques d'activation des chémeurs, prévoient une réduction des charges
sociales patronales dés lI'embauche de travailleugsoupe cible », la mesure « titre-
service » déploie ses effets dés la signature dauntrat de travail et ne prévoit aucun appui
social individualisé.

Du point du vue du travailleur, le titre-serviceup@&onc aussi étre considéré comme un
dispositif quasi-marchandde l'insertion par I'emploi (au sens précisé césles) dans la
mesure ou, comme Iutilisateur, il «porte » luissula subventioh qui permettra a
'employeur de couvrir son codt salarial et sonasiiement. Il peut en effet exercer sa
capacité de choix en se livrant, préalablemene@lbauche, a une analyse comparative des
conditions d’emploi offertes par les différents @égpd’employeurs, voire a une mise en
concurrence de ces employeurs potentiels qui, cortgiu du succeés rencontré par cette
mesure, sont frequemment en situation de pénurieaie-d’ceuvre. Une fois embauchés, les
travailleurs conservent, bien souvent, la possibitie changer d’employeur et ce, d’autant
plus facilement gu’ils déplacent « leur » client@l@c eux, d’un employeur a l'autre.

. UNE COEXISTENCE DE PRESTATAIRES A FINALITE SOCIALE ET LUCRATIVE

Parmi les différents types d’organisations qui @t $ancées dans l'activité « titre-service »,
figurent des prestataires qui poursuivent des prissfondamentalement différentes résidant
tantbt dans la maximisation des profits (pour lessataires de type « privé a but lucratif »),

® Avec toutefois des disparités régionales (35%landfes, 50% en Wallonie, 35% a Bruxelles).

" Ainsi, les utilisateurs et les travailleurs potteanjointement la subvention. Pour qu’un prestattire-service
soit subsidié, il faut certes que des utilisatexmsiressent a lui, mais il faut aussi que des titaues signent un
contrat de travail « titre-service » avec cet eryplo.



tantét dans la poursuite d’'une finalité socialeufples prestataires de type public et du tiers-
secteur). Le «titre-service » étant une politiqglee 'emploi dans le champ de l'aide a
domicile, on trouvera, parmi ces prestataires alifén sociale, d’'une part des organisations
dont la mission est axée sur la mise a I'empldiiesertion de personnes particulierement
fragilisées sur le marché de I'emploi, et d'autetpdes organisations d’aide a domicile
ciblées sur des usagers vulnérables.

Ces opérateurs a finalité sociale, qu'ils relevent secteur public ou du tiers-secteur,
s’inscrivaient jusqu’alors dans un autre mode dgulation public, qualifié de tutélaire,
auquel vient désormais se superposer la régulgtiasi-marchande introduite avec le titre-
service. La notion de « régulation tutélaire » cnase un mode de régulation de la part des
pouvoirs publics, au sens ou la production de sesyien I'occurrence l'insertion socio-
professionnelle de travailleurs précarisés ou lentiesm au domicile de personnes fragilisées
(agées, malades, etc.), dstancéeet encadréepar la puissance publique agissant ainsi
comme « tutrice » des bénéficiaires [Laville et dirss (2001)]. Elle s’inscrit donc dans des
cadres réglementaires,edictés par les pouvoirs publics prescrivant desmae
d’encadrement, des exigences de formation desiltearg, etc. Les subventions sont ainsi
accordées aux organisations publiques ou priveasluwatives agréées — structuration par
I'offre — sur base de criteres de quafitédéfinis

Deux types de prestataires actifs sur le quasiiméasctitre-service » relévent de ce mode de
régulation tutélaire, d’'une part les services agBaide aux familles et aux personnes agees,
et, d’autre part, les entreprises sociales d’inm@rt

[1l.1. Les services agrées d’aide aux familles eua personnes ageées

Historiquement, les services agréés d’'aide auxlfesnét aux personnes agées (SAFPA) sont
le fruit d’'un processus d’institutionnalisationdtine dynamique de co-construction qui, au
sortir de la seconde guerre mondiale, a vu I'Elalb@rer sa politique d’aide a domicile sur
base de la mobilisation de travail essentiellemaribntaire a travers des expériences
associatives pionniéres. Aujourd’hui encore en Bielg, les associations continuent d’exercer
une place prédominante de prestataire de servidemiile aux cotés de prestataires publics
(principalement les Centres Publics d’Action Saei@CPAS)). Les services proposeés (aide
familiale/senior, aide ménageére, garde a domidilgribution de repas chauds, etc.) visent a
garantir le maintien de l'autonomie de l'usagerdamicile, a travers un accompagnement
multiforme dans les actes de la vie quotidiennasilile métier d’aide familiale consiste a
offrir une aide polyvalente sous la forme d’unesasdciale, sanitaire (hygiene des personnes),
éducative, administrative, etc., en priorité a fmawilles fragilisées, aux personnes agées,
isolées, handicapées, en perte d'autonomie, etvatéfées sur le plan financier. Par
conséquent, l'accés au service est conditionné eédéisation d’une enquéte sociale au
domicile de l'usager par un travailleur social. laeif pratiqué est quant a lui adapté aux
revenus des bénéficiaires. Pour exercer ce typdtidigé aupres d’'usagers vulnérables, ces
structures doivent toutes étre agréées par lesgosupublics régionaux (en Wallonie, a
Bruxelles et en Flandre) et respecter pour cetsemaun cadre réglementaire régional portant
sur la qualité du service et de I'emploi. L’agrémprevoit ainsi des normes d’encadrement
des travailleurs, des qualifications nécessairebexercice du métier d’aide familiale
garantissant, par ce biais-la, sa professionnaisaEnfin, I'activité de ces organismes ne
répond pas a la loi de l'offre et de la demandEtat contingente la « production » entre les
différents prestataires déja bien établis danfhéenp. Dans ce contexte, on observe peu de



concurrence entre SAFPA, gu’ils soient associatgams but lucratif (ASBL) ou CPAStant
donné qudoffre contingentée demeure inférieure a une dedeate services en croissance.

Il est important de souligner que ces serviceosddnt sur une g¢émarchandisation selon
I'expression d’Esping-Andersen (1990), a savoimiae a la disposition des citoyens, grace
au financement de I'Etat, de services jugés cextpaur la collectivité au nom des bénéfices
collectifs qu’ils engendrent. Ces services relévaneffet de I'intérét général dans la mesure
ou ils touchent a des questions jugées essentigfies la société contemporaine, comme
'autonomie et la dignité humaine. Cette démarcisaiohn via la mise en place d’'une
régulation tutélaire permet alors de mettre a lapasition des citoyens ces services
individuels mais porteurs d’enjeux collectifs neupant étre médiatisés par le systéme des
prix [Laville et Nyssens (2006)].

Parmi 'ensemble des services d’aide aux famillesuex personnes agées agréés par les
pouvoirs publics, certains ont donc choisi de dgweér une activité d’aide ménagere « titre-
service », parallele a leurs activités traditiofeglet se trouvent donc désormais au
croisement de deux modes de régulation : tutébaite leur activité d’aide familiale et quasi-
marchande pour leur activité titre-service. Pouwrrdeprestations d’aide ménagere titre-
service, ces organismes sont donc désormais mismgurrence avec d’autres opérateurs a
finalité lucrative ou non lucrative.

l1l.2. Les entreprises sociales d’insertion

Face a la montée du chémage structurel dans leambdes années 1970 et 1980, et en
réaction aux apories des politiques sociales toadielles, des initiatives de la société civile

ont contribué au renouvellement des politiquesutie Icontre la pauvreté et I'exclusion en

ayant comme obijectif principal I'insertion de parses fragilisées sur le marché du travall
par le biais d'une activité productive. Ces initias « d'insertion par le travail » s’étant

multipliées au cours de la premiére moitié des anrdi®80, les pouvoirs publics ont décidé de
les reconnaitre et de leur donner un cadre légatifigue. Cette reconnaissance légale a
donné lieu a une série d’agréments, en fonctionndedes d’intégration proposés : stages,
création d’emplois, temporaires ou durables, typ@ublic-cible.

Les entreprises sociales d'insertiamt pour objectif la création d’emplois pour demainrs
d'emploi difficiles a placer, par le biais d'unéidt2 productrice de biens et de services. Pour
obtenir 'agrément, ces entreprises sont tenugssjgcter une réglementation édictée par les
pouvoirs publics régionaux. D’abord, elles doivenpérativement étre constituées sous la
forme d’'une société commercialefinalité sociale Ce statut juridique spécifique implique
gu’elles « ne sont pas vouées a I'enrichissemelguts associés » et que chaque membre du
personnel doit pouvoir participer a la gouvernaded’entreprise, comme associé ou via la
participation dans des organes de concertationaiaurs, apres quatre années d’existence
au plus tard, ces organisations doivent comptamipkeurs salariés, 50% de demandeurs
d’emploi difficiles a placer (DEDP), voire particelement difficiles a placer (DEDP+). Ce
dispositif d’insertion cible donc des personnegjifigées, a savoir les travailleurs qui n’ont
pas atteint le niveau d’enseignement secondaigriéufr et qui, dans le cas spécifique des
DEDP+, sont inscrits comme demandeur d’emploi ded@ mois au moins ou bénéficient
d’'un revenu minimum d’existence octroyé par les SPAnfin, ces entreprises doivent
respecter certains critéres de taille, tels qu’pecumoins de 50 travailleurs, ne pas dépasser
un chiffre d’affaires et un total bilantaire défipietc. Moyennant le respect de ce cadre



réglementaire, les entreprises d’insertion accedérs, d’'une part, & un subside de départ
servant a créer I'entreprise et, d’autre part, dirancement public dégressif et limité dans le
temps pour chaque travailleur en insertion. Ce aminést destiné a compenser la moindre
productivité des travailleurs ainsi qu'a financezudl accompagnement social. Cette
intervention des pouvoirs publics s’explique pas @néfices collectifs liés a l'insertion
socio-professionnelle d’'un public précarisé surnb@arché du travail. La présence des
entreprises sociales d’insertion sur le quasi-nartitre-service s’explique donc par la
possibilité de réinsérer, par le biais d'une attivd’'aide ménagere, des travailleurs
particulierement précarisés sur le plan socialretegsionnel. Si la plupart de ces entreprises
sociales d’insertion relévent du tiers-secteur, idégtives publiques (CPAS, communes,
etc.) ou dont la proximité avec les pouvoirs publiocaux est avérée (association para-
communale, ...), peuvent également poursuivre uneiomsd’insertion par le travail de
personnes fragilisées. Toutefois ces organisatiadoptent pas nécessairement un agrément
lié a l'activité d’insertion.

Dans un contexte de multiplicité de finalités poinies par les divers prestataires et afin de
mettre en évidence le réle joué par cette finaité les pratiques organisationnelles, il nous
apparait important de reclasser 'ensemble desatgqés titre-service selon deux critéres :
leur secteur (public, tiers-secteur, privé a buatdtif) et la finalité sociale qu’ils poursuivent
eventuellement (insertion ou aide a domicile)t€stpologie comprend donc sept catégories
de prestataires, dont les catégories 1, 3 eedent d'un mode de régulation tutélaire.

Tableau 1

Catégorie de
prestataires
Entreprises Prestataires agréés « titre-service » qui appasignau tiers secteur |et
sociales d'insertion| poursuivent une mission d’insertion d'un public deavailleurs
(tiers-secteur) | précarisés, le plus souvent avérée par un agréspénifique
Prestataires de type « public » (CPAS, communes) eu dont la
Economie publique| proximité avec les pouvoirs publics locaux est @egassociation par
d’insertion communale, Agence Locale pour I'Emploi, ...), et muvant une
mission d’insertion
Services d'aide aux Prestataires appartenant au tiers-secteur (agsogiat dont la mission
personnes du tiers|d’aide aux personnes est avérée par un agrémenselwice d'aide aux
—secteur familles et aux personnes agées »
Services d’aide aux Prestataires appartenant au secteur public (CPA8pr la mission
personnes du |d’aide aux personnes est avérée par un agrémenseieice d’'aide aux
secteur public | familles et aux personnes agees »
Secteur de Opérateurs du secteur privé a but lucratif actitmsd le sectel
l'intérim intérimaire
Secteur privé a but
lucratif hors
intérim

Définition

D
1

=

Opérateurs du secteur privé a but lucratif, & lesion de ceux qu
appartiennent au secteur de l'intérim

Prestataires issus du tiers secteur ne disposantl’patres agréments
que le «titre-service » et dont la mission peutficilement étre
identifiée

Autres initiatives
du tiers-secteur




. ENJEUX LIES A L 'INTRODUCTION D 'UNE REGULATION QUASI -MARCHANDE

Le titre-service n’a pas pour vocation d’améliofefficacité des services d’aide a domicile

ou d’insertion financés par les pouvoirs publicgjsrbien d’exploiter le gisement d’emplois

gue représente, en Belgique, le secteur de l'aid@agere. Le recours a un mode de
régulation quasi-marchand suscite néanmoins urainertombre d’interrogations. Pour le

comprendre, il est utile d'observer la maniére dswtrganisent, a I'étranger, les quasi-
marchés de services similaires dans le champreliion ou de l'aide a domicile.

Des quasi-marchés de l'insertion dont I'objecti§ide dans le placement des demandeurs
d’emplois existent depuis la fin des années 1998 da nombreux pays (Australie, Pays-Bas,
Royaume-Uni, Danemark, Allemagne, etc.). Ces guastchés ne correspondent pas a un
modeéle canonique et se distinguent, au contraglensles types de services externalisés,
d’appels d'offre, de contrats, de services présgis. (Struyven (2004), Georges (2007)) Ces
guasi-marchés partagent néanmoins le point commgine détroitement « monitorés » et
progressivement ajustés par les autorités publiqieesmaniere telle quen fine les
prestataires de services agissent dans lintérét néficiaires. Ainsi, selon Struyven
(2006 :5), « countries that have chosen one orhanoform of market competition are
entangled in armalmost continuous process of adapting and adjustimg system» Par
exemple, dans le cas de I'Australie — pionnierdaematiere — et des « Job Networks », le
comportement des prestataires ayant remporté haigreappel d'offre (datant de 1997) fut
jugé « aussi opague qu’une boite noire ». Cependanta suite, seuls les prestataires les plus
performants (en termes de taux de placement dailleaws) ont été retenus lors des
nouveaux appels d’offre, les systémes de remupérétin partie basés sur les résultats) ont
été affinés, la « déclaration d'intention » desstataires (par exemple, un taux d’encadrement
des demandeurs d’emplois) a fait I'objet d’un colgex postetc.

Dans ce cadre, I'évaluation de la performance @spbuvoirs publics représente une pierre
angulaire du fonctionnement d'un quasi-marché, dmesurant] les résultats en termes
d’emploi, et d'impact des prestataires sur ceuxdei,maniergrécise et comparative. A
laune de ces expériences, il apparait donc qu'udlange de concurrencest
d’interventionnisme étatique est une conditgine qua norpour lutter contre les dérives
potentielles d’'un quasi-marché liées, en particubex stratégies d’écrémage pratiquées par
certains opérateutsComme I'affirment Bredgaard et al. (2005)a avell-functioning quasi-
market is not a ‘free’ and unregulated market ; tquthe contrary, considerable public
regulation will be required>. Il reste que l'inflation du cadre réglementagteadministratif
(appels d'offre, évaluation, etc.) entraine dedsdé transaction non négligeables. Alors que
les évaluations actuelles de ce type de quasi-rdarslont contrastées autant en termes
d’efficience que d’efficacité, Georges (2007) awane’« au final, la différence entre le gain
lié a la réduction de la bureaucratie et aux pes pratiqués sur le marché, et les codts de
transaction supplémentaires imposeés par la régulatcessaire du marché et la coordination
des agentsy’est pas forcément positive

8 Inscription initiale auprés des services d’emplévaluation approfondie, la résolution des obstade
I'employabilité, création d’'un plan d'action indduel, formation professionnelle, formation a laheche
d’emploi et le placement

° Grubb (2006 :10) mentionne, par exemple, que galum quasi-marché fonctionne de maniére efficadaut

« répartir les clients parmi les prestataires >xcsirles prestataires peuvent sélectionner euxaséeurs clients
sans contrble central étrqitls pratiqueront I'écrémage ».



Un constat identique peut étre dressé dans le eagjdasi-marchés de l'aide a domicile.
Knapp et al. (2001) expliquent que, au Royaume-léis,forces de (quasi-)marché ont été
bridées, d'une part, par l'obligation de respeales normes de qualité définies par le
gouvernement central (hotamment, les National MimmStandards in the Domiciliary Care)
et, d’autre part, par les caractéristiques deslampaffre lancés par les autorités locales qui, a
leur niveau, exercent un véritable pouvoir a |Ia fur la sélection des prestataires mais aussi
via leur influence dans la maniére d’orienter leagers captifs de leur commune. Dans ce
pays, I'Etat, qui finance et porte domg,fine, la responsabilité de ces services particuliers (a
« la personne » mais aussi porteurs d’enjeux a¢digcencadre la concurrence en imposant
aux prestataires une véritable « discipline de hére Selon Le Grand (1997)dans le cas

du quasi-marché anglais des soins de santé, knnégtation étatique est devenue telle que ce
mode de coordination entre acheteurs, vendeurs éegfisiaires’ ne pourrait plus,
conceptuellement, étre qualifié de « quasi-marchar@ette régulation poussée des pouvoirs
publics, si elle vise a garantir la qualité devisess, est néanmoins susceptible de réduire les
gains d’efficience prétés aux quasi-marchés. Comtaffernent Knapp et al. (2001 :19) dans
le cas de l'aide a domicile au Royaume-Uni, « theepnial question is whether it is worth
incurring theassociated transaction costdl n'est guére aisé de répondre a cette question
mais, selon ces auteurs, de tels colts exista@gatsibus I'ancien systeme, sans pour autant
étre reconnus et donc mesurés.

Ces expériences étrangeres en matiére de quadidneotivergent donc pour montrer que
'ouverture de I'offre de services a un ensembl@dstataires publics, a finalité lucrative et a
finalité non lucrative va de pair, le plus souveavec un renforcement du cadre réglementaire
afin de garantir la qualité des services au nortamment, d’un principe d’équité envers les
bénéficiaires les plus vulnérables. Qu’en estdk tbrs, dans le cas du quasi-marché introduit
avec le titre-service ? Comme nous allons le wdimfroduction d’une régulation quasi-
marchande souleve un double enjeu, 'un portantassgualité des services prestés et l'autre
sur la qualité des emplois offerts, en particul@sque ces services et ces emplois sont
adressés a des personnes fragilisées. Face ajeas s@ pose donc la question des pratiques
organisationnelles adoptées par les opérateursyioant une finalité sociale d’insertion ou
d’aide a domicile, et ce, en comparaison des aptestataires sur le quasi-marché.

IV.1. Quelle qualité de services pour quel type d'sagers ?

L’évaluation annuelle du titre-service commandip@e les pouvoirs publics fait ressortir que
'externalisation des tdches ménagéeres avec ke ddrvice bénéficie a deux grands groupes
d’utilisateurs. D’'une part, on trouve des couplesdiifs relativement jeunes puisque le
« nombre d’utilisateurs [titre-service atteint] sommet vers I'age de 35 ans (age auquel de
nombreux particuliers constituent une famille auamu plusieurs enfants) » (IDEA Consult,
2007). D’autre part, les personnes agées constitégalement un groupe d'utilisateurs
important puisque 26% des utilisateurs ont plus@eans (pres de 8% de plus de 80 ans), le
nombre d’utilisateurs titre-service atteignant k nouveau sommet aux environs de 75 ans ».
(IDEA Consult, 2007) Le titre-service génére doselon ce rapport officiel, deux types de
plus-value pour les utilisateurs. Pour les perssrautives, le titre-service permet de « mieux

19 e Grand (1997:37) déclare que le quasi-marchédies de santé au Royaume-Uni n’est ni un sucées) n
échec, simplement parce qu’il na jamais ... existdt: was not a quasi-market but simply a repredeant of
one. In the battle between market competition amdral control, control won”.

M Dans le cas ol le bénéficiaire final n’est pasHiteur de services.



équilibrer travail et famille » et d’améliorer lerfctionnement du marché du travail. Pour les
utilisateurs plus ageés, le titre-service leur pdriie« [externaliser] les tdches meénageres
parce qu’ils ne sont plus en mesure (physiguemaat)es effectuer eux-mémesCette
seconde plus-value du titre-service est corrobatars ces études, par le fait qu’'un nombre
élevé d'utilisateurs (52% des individus interrogéirme que le motif selon lequel « ne plus
pouvoir effectuer physiquement certaines tachest ingortant voire tres important dans leur
choix de recourir au dispositif. » En définitivéexternalisation des tadches ménageres
« permet [a ce type d'utilisateursle rester plus longtemps dans [son] environnement
familial. » (IDEA Consult, 2007) Au vu des publics touchéglispositif titre-service marque
donc,de factg une incursion dans le champ des politiques sxialatives, principalement, a
la conciliation vie privée et professionnelle etmaaintien au domicile des personnes agées.

Cependant, le recours a un instrument de créatiempdois trés peu réglementé pour
répondre a des besoigsciauxn’est pas sans danger. En effet, étant donnétia &symétrie
d’'informations employeur-travailleur caractérisdamtprestation des servicesdamicile ne
court-on pas le risque que, en l'absence de cenw@l de vigilance, les aides ménageres
prestent des taches non autorisées dans le caditeedservice, comme une garde d’enfants
chez un jeune ménage ou comme une aide au déplacernez des personnes agées
dépendantes? De plus, I'aide ménagere, lorsqistliresse a certains profils d’'usagers, peut
étre vue sous I'angle d’'uservice préventifNetten et al. (2005)] qui permet de déceler et de
remeédier anticipativement & une dégradation dadimmie des bénéficiaires, par exemple,
par une coordination efficace avec d’'autres sesvicdomicile existants. C’est d’ailleurs pour
cette raison que des voix se sont élevées au Raralmnpour dénoncer la politique de I'Etat
de se désengager de ce type de services préventifse focaliser uniqguement sur des actes
qui relevent plus directement du soin pour degyersa‘lourds” [Godfrey (2001), Knapp et al.
(2001)].

Ces questions relatives a la qualité des servimeisdsautant plus prégnantes que les rapports
publics d’évaluation du titre-service se consacresgentiellement au volet « emploi » du
dispositif? et ne fournissent que peu d’indications concertamjualité des services. lls se
penchent certes sur quelques dimensions (déldiedtat du client, rotation du personnel,
signature d’une convention, satisfaction, etc.)isnsans croiser les résultats ni avec le profil
des usagers ni avec le type de prestataires,rsigid est généralement impossible de mener
une analyse comparée des performances des diféypeis d’opérateurs.

Si on ne dispose pas de données pertinentes pngelble du quasi-marché, une étude
(Vermer et al., 2007) portant exclusivement surskxwices agréés d’aide aux familles et aux
personnes agées met en lumiére les pratiques egag@ninelles spécifiques adoptées par ces
organismes. Leur entrée sur le quasi-marché sxplen grande partie par leur volonté de
rester vigilants face a une menace latente de diétémn du secteur de I'aide a domicile. En
effet, les aides familiales, qui prestent un sengolyvalent d'aide a la vie quotidienne (aide
ménagere, sociale, administrative, sanitaire, ,efejcoivent I'introduction d’'une activité
d’aide ménageére titre-service comme une menac®meuoence et de dévalorisation de leur
profession. Cette crainte se fonde sur le fait lgueadre réglementaire du dispositif « titre-
service » confie aux aides ménageres « titre-sepvicertaines taches jusqu’alors réservées

12 Selon les termes de la loi du 20/07/01, I'évahmtiloit en effet porter surles effets sur 'emploi de la
mesure titres-services, le colt global brut et detla mesure (...), les dispositions spécifiquestivea au

contrat de travail titres-services, les conditiosedariales et de travail applicables dans le syséaes titres-
services »
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aux aides familiales, et ce sans aucune exigenderai@tion a I'engagement, contrairement
au statut officiel de I'aide familiale qui prévdibbtention d’'un « certificat de capacité ». Sur
base d'enquétes réalisées auprés de gestionnaregsd organisations, de travailleurs et
d'utilisateurs, I'étude en question identifie alougs effet de contagion de la régulation
tutélaire et du cadre réglementaire propre a WVi#éti d’'aide familiale, sur l'activité
développée dans le cadre du titre-service qui, eledépourvue de toute réglementation. On
reléve par exemple la création d’une fonctiorcderdinateurafin de jouer le réle d’interface
entre l'usager et le travailleur et d'assurer lisdu service a travers I'encadrement des aides
ménageres. Cet acteur centralise et analyse ttegedemandes. Tout comme le prévoit le
cadre réglementaire lié au service d’aide familialee visite du coordinateur au domicile de
'usager est également programmée afin de définmjaintement, entre l'usager et le
prestataire, le contenu du service. Certains dontsriggs a I'analyse de la demande pour le
service d’aide familiale sont également mobilisé®we adaptés pour le service d’aide
meénagere. Si I'usager présente un degré de déepsmdamst alors réorienté vers une aide
familiale.

Il conviendrait cependant d’élargir cette analys€easemble des prestataires du quasi-
marché regroupés selon notre typologie (voir tablBaafin d’analyser la qualité des services
chez les autres opérateurs, suivant les profiféréifits d’'usagers.

IV.2. Quelle qualité d’emploi pour quel type de tavailleurs ?

Avec le dispositif titre-service, force est de daer que, contrairement aux quasi-marcheés
étrangers de l'insertion, le service subsidié agilément réglementé alors que cette mesure
est destinéea un public cible identique, c’est-a-dire compodé groupes défavorisés
(chédmeurs de longue durée, etgipsi, 'agrément décerné par I'Etat fédéral auggpataires
titre-service est relativement peu exigeant ou,u@t e moins, les soumet aux mémes
obligations que celles s’adressant a la plupart afeployeurs. Le prestataire titre-service
agréé est en effet tenu de respecter les conditierigavail et de réemunération imposées par
les commissions paritaires, de lutter contre lesraninations, etc. En outre, le mode de
subsidiation est fonction uniqguement de la quartit@ures prestées, et donc de la création
d’activité et d’emplois, alors qu’il pourrait inale1 des obligations de résultat en matiere de
gualité de 'emploi. Enfin, les évaluations annuelles dgpdsitif se contentent de dresser un
panorama de la qualité de I'emploi et ne débouckariucun cas sur une suspension, voire
un retrait de I'agrément pour des opérateurs cussteraient de (I'esprit de) la loi.

Dans le cas du titre-service, I'Etat semble considgu’'un cadre réglementaire trop
contraignant du point de vue des prestataires eisgud’entraver |'objectif prioritaire de

creation d’emplois. L’exemple suivant en fourniteuillustration patente. En effet, si la
philosophie de la mesure est d'offrir un empthirable aux personnes embauchées, en
imposant aux prestataires I'octroi d’'un contratwég indéterminée au-dela d’'une période
transitoire (variant, selon le profil du travailteentre 3 et 6 mois), I'évaluation publique du
dispositif a montré que le secteur intérimaire,ng@pal pourvoyeur d’emplois « titre-

bY

service $°, offre a ses travailleurs un nombre trés élevécalatrats a durée déterminée,

13 Le secteur intérimaire a créé, en 2006, 35,5% etmplois, contre 21% pour les autres entreprises
commerciales privées, 17% pour les associations lsanlucratif, 10% pour les agences locales peunploi,
7,5% pour les entreprises sociales d’insertiortgpdur les Centres Publics d’Action Sociale (CPAS).
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parfois hebdomadaires voire journaliers, et ce pooe période ... indéterminéé.Ce
manguement a été mis en exergue par le MinistréEdeploi qui précise toutefois que les
entreprises titre-service re sont pas obligées de conclure effectivementumtrat a durée
indéterminée], il leur suffit de le proposer En effet, selon les termes de la loi (art. Aissp

« I'employeur esttenu d'offrir au travailleur un contrat de travail pour une duré
indéterminée ». Formulée de la sorte, I'obligatpamte effectivement sur I'offre d’'un CDI et
non sur sa signaturé. Sans doute soucieux de ne pas heurter un desrsct®jeurs du
systeme titre-service (le secteur intérimaireMIlristre plaidera alors en faveur d’une liaison
de la «aleur d’échange des titre-services au type derabrsous lequel le travailleur est
occupé. De cette maniéere, les entreprises sepnoburageea proposer des contrats a durée
indéterminée», plutét que sanctionnées lorsqu’elles s’écartentesprit de la mesure. Cette
proposition du Ministre (qui n'est, cependant, pasrée en vigueur) de moduler la valeur
d’échange du titre-service va néanmoins dans le dame introduction, dans le mode de
subsidiation des prestataires titre-service, deres liés a la qualité de 'emploi.

Dans le cadre de ce quasi-marché faiblement reglEmka responsabilité de I'insertion des
travailleurs repose donc davantage sur 'emplogeue travailleur lui-méme (via sa capacité
de choix du prestataire), que sur les pouvoirs ipsiblLe fait que certains prestataires
poursuivent une finalité sociale reconnue par uréragnt des pouvoirs publics peut donc
s’avérer déterminant pour la qualité de I'insertaws travailleurs fragilise&n particulier, il
convient de déterminer dans quelle mesure les giges sociales d’'insertion affichent des
performances supérieures dans ce domaine.

Afin de tester cette hypothese, nous avons retiestélonnées recueillies dans le cadre d’'une
étude commanditée, en 2006, par le Ministre wallten 'Emploi visant a obtenir une
description de I'emploi et des conditions de trayaur I'ensemble des prestataires titre-
service établis en Wallonie. Nous avons alors mis éwidence certaines différences
significatives parmi les différentes catégoriespdestataires de notre typologie. En effet, le
croisement de certaines variables (liées au pdef# travailleurs ou a la qualité d’emploi)
avec les catégories de notre typologie fait regsdes effets liés a la mission poursuivie
(insertion ou aide a domicile) ou au secteur d'agpance des prestataires (public, privé a
but lucratif ou non lucratif), ce qui confirme Iéax de nos critéres de classification des
prestataires. Ainsi, le profil des travailleurs, daarge horaire, la durée du contrat et la
formation varient significativement d’'une catégateeprestataires a I'autre.

= Le profil du travailleur

Etant donné le type d’activités autorisées aveditie-service, les emplois créés via ce
dispositif ne nécessitent pas a I'engagementiveau de formation particulier, ce qui tend a
homogénéiser le profil du travailleur qui reste onghirement peu qualifié quel que soit le

14 Ainsi, selon I'évaluation annuelle du dispositifpour les quelque 22.000 travailleurs titres-smwioccupés
via le secteur de l'intérim, on a conclu en 200&spde 9.900 contrats a durée indéterminée et pl2@.000
contrats & durée déterminée. Ce nombre élevé deatoa durée déterminée s'explique par l'offrecdatrats
(successifs) a durée déterminée, comme des codtatgour ou d’'une semaine.» (IDEA Consult, 20@j:4

5 Méme si I'absence de CDI pourrait, théoriquemétre imputée a un refus du travailleur, 'enquétDEA
Consult (2007 :43) montre que, parmi les 35% deatiiaurs qui ne sont pas embauchés sous CDI aetde la
période transitoire, seuls 5,4% n’ont pas accept@abser sous CDI mais « quelque 30% travailleet aes
contrats a durée déterminée successifseete sont pas encore vu offrir un contrat a dunékéterminée» |l
semblerait alors, selon ce rapport, que le mainsens CDD du travailleur soit surtout du ressort de
'employeur.
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type d’employeur. Cependant, on observe une infleengnificative de la mission poursuivie
par ce dernier sur le profil du travailleur.

Figure 1
Niveau de formation par catégorie m autre niveau de
100% - / formation
90% +— I I I I ‘ M universitaire
80% -+ f _
70% — f I  |msupérieur non
universitaire
60% —H —
\ W secondaire supérieur|
50% | général
40% +—H — . -
I secondaire superieur
30% - technique
20% - m secondaire supérieur
10% 1| I— — | | professionnel
0% \ ‘ ‘ ‘ ‘ e N \ ‘ . |mIsecondaire inférieur
économie  économie associations intiatves secteur de  secteur autres Total
sociale publique  d'aide aux publiques l'intérim privé abut initiatives
dinsertion d'insertion personnes d'aide aux lucratif  d'économie 0O sans formation ou
personnes (hors sociale de formation
intérim) primaire

On observe par exemple une proportion plus imptetale personnes peu qualifiées (sans
formation ou avec le diplome d’enseignement sedoadaférieur au plus) au sein des
entreprises sociales d’insertion (85.5%) et deseaunitiatives du tiers-secteur (79.5%). Cette
caractéristique du profil des travailleurs soulignee mission de réinsertion socio-
professionnelle de personnes particulierement pgeges sur le marché du travail, par ailleurs
exigé par 'agrément « entreprise d’insertion » &antre, le personnel recruté au sein des
associations d’aide aux personnes se caractérisernpaiveau de formation plus souvent
supérieur, avec 43% des travailleurs ayant le nivBanseignement secondaire supérieur. En
effet, les associations d’aide aux personnes d&dlgroursuivre prioritairement une mission
de prestation de services d’'aide a domicile deitgudar conséquent, soucieux de maintenir
leur réputation dans le secteur, ceux-ci procedemte sélection des travailleurs qui se traduit
notamment par un niveau de formation a I'engagemém souvent élevé qu’au sein des
autres prestataires. On peut donc voir dans cediiggpe un effet de la mission spécifique
poursuivie par les associations agréées d’aide rmicile. Par ailleurs, bien qu’elles
poursuivent une mission identique en termes deitqudé service, on peut faire I’hypothese
gue certainesnitiatives publiques d'aide aux personneg/ant un statut de Centre Public
d’Action Sociale (CPAS), poursuivent conjointememte mission de réinsertion de publics
peu qualifiés. En effet, les CPAS sont chargésadapagner les personnes qui bénéficient
du revenu minimum d’existence et de I'aide socilllest donc probable que leurs services
d’aide aux personnes soient, pour certaines deeeonnes, un lieu privilégié d’insertion.
Ceci peut expliquer le pourcentage comparativerplrg élevé de personnes peu qualifiées
au sein des initiatives publiques d’aide aux pemssnpar rapport aux associations d’aide aux
personnes. Enfin, il convient de souligner queeletesur privé a but lucratif (hors intérim) se
caractérise par un pourcentage supérieur a la meyee travailleurs peu qualifiés (76.36%
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ayant au plus le niveau d’enseignement second#ideur), mais aussi par le pourcentage le
plus faible de travailleurs sans formation ou deeau primaire.

= La charge horaire

La charge horaire des contrats de travail varie significativementale type de prestataire.
En effet, 67.5% des contrats au sein des ageng@sridh sont de moins d’'un tiers temps et
16% entre un tiers temps et moins d’'un mi-temps. éffres témoignent d’une précarité des
emplois importante dans le secteur de l'intérint. d@mtre, 'ensemble des autres prestataires
offrent majoritairement des contrats compris entre mi-temps et un temps plein. C’est
cependant au sein des entreprises sociales diose@tie la proportion de contrats a temps
plein est la plus élevée (33.5%), ce qui souligue mission d’offrir des emplois de qualité.

Figure 2
Répartition des contrats de travail selon la charge horaire et le type
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= | adurée du contrat

Si on compare la durée du contrat selon le typenpleyeur (excepté le secteur intérimaire
pour lequel on ne dispose pas de données), onwebsles différences significatives. La
majorité des contrats sont a durée indéterminée amepourcentage maximal de 94.4% au
sein des entreprises sociales d’insertion, suiv8t&% dans le secteur privé a but lucratif
(hors intérim). On observe aussi que la proportienCDD d’'un mois au plus est plus
importante dans le secteur privé a but lucratiEhotérim.
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Figure 3

Ventilation des contrats de travail selon leur duré e etle type
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Concernant la durée des contrats de travail damgérm, les données récoltées
trimestriellement par 'Onem permettent de mettredeidence qu’une proportion importante
(55.6%) d’entreprises de travail intérimaire comptplus de 2/3 de leurs travailleurs sous
CDD. Ces chiffres confirment I'analyse menée plasithquant au nombre excessivement
elevé de CDD au sein du secteur de l'intérim. Ceiigtégie peut s’expliquer par la volonté
de ces employeurs de ne pas payer aux travailesitseures non subsidiées (jours de congeé,
jours fériés, jours de maladie, etc.). Il peut ag&mir par ce biais de mettre le travailleur en
attente d’'un statut plus stable tant que I'entsspd’intérim n’a pas de certitude quant a la
fidélisation et la satisfaction des clients envigstravailleur. Dans ce cas, méme si le
dispositif titre-service n'autorise pas I'emploretit du travailleur par le client, I'intérét du
travailleur, a savoir I'obtention d’'un CDI, n’enraé pas moins subordonné a la fidélisation
de l'usager qui pérennise I'accés au subside sergice.

= La Formation

L'offre de formation varie enfin significativement selon le type d’'emydur. 75.6% des
entreprises d’insertion proposent une formationedrd travailleurs ainsi que 57.6% des
associations d’aide aux personnes. (Voir figurell4@st intéressant de souligner qu’une
entreprise privée a but lucratif (hors intérim) simg propose une formation a ses travailleurs.
Il convient enfin d’étre prudent dans linterprébat des 50% d’entreprises intérimaires qui
déclarent offrir une formation a une partie de gdedravailleurs étant donné que ce
pourcentage ne correspond qu’a deux entreprise®tdx aussi que ces données relatives aux
formations offertes sont partielles puisqu’ellesndiquent pas le pourcentage exact de
travailleurs ayant bénéficié de formations, niypet de formations offertes. Il est dés lors
difficile d’estimer dans quelle mesure ces formagi@ontribuent effectivement a accroitre
'employabilité des personnes embauchées.
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Figure 4

Organisation de formation selon le type d'employeur
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La plupart de ces résultats dégageés a partir deseds récoltées par la Région wallonne sont
corroborés par les évaluations publiques (fédératdies titre-service qui, néanmoins, ne
regroupent pas les différents types de prestatailm leur missiof® Ainsi, les rapports
annuels, dont la publication est prévue dans laféairnissent des résultats similaires en ce
qui concerne le type de contrats offerts, le régdretravail et I'octroi de formations. De
méme, l'audit financier réalisé par Pricewaterh@mmpers en 2007, dont I'objet est
d’analyser la rentabilité et donc la pérennité diéirents types d’opérateurs titre-senfige
releve les mémes disparités de qualité d’emplar fadleau 2). Ainsi, il apparait que le taux
d’encadremerit fourni par les prestataires est le plus élevéein des entreprises sociales
d’insertion (un encadrant pour 11,52 travailleute{service) et le plus faible au sein des
entreprises commerciales privées (hors intérimjlest personnes physiques (un encadrant
pour 41,22 travailleurs titre-service). Quant auxtae formation, calculé comme le rapport
entre le nombre d'heures de formation et le nordtveures payées, il est le plus élevé au sein
des entreprises sociales d’insertion (2,53%), mlés CPAS/Communes (1,60%) et des
associations (1,08%), et le moins élevé au seisetteur intérimaire (0,11%). Enfin, il est
utile de se pencher sur le taux d'activité qui dnei la propension des employeurs a
consacrer, ou non, du temps a l'insertion des iifaues par I'octroi d’'une formation ou d’'un
encadrement, mais aussi a leur rémunérer des haoreprestées chez le client (congés

'8 IDEA Consult identifie, dans sa typologie, lesreptises commerciales privées (entreprises comaiesci
privées, entreprises de travail intérimaire, pemssnphysiques), les entreprises privées non conmesc
(entreprises d'insertion, Associations sans butalifc Agences Locales pour 'Emploi) et les entisps

publiques (communes et centre publics d’actionadeyi

711 faut préciser, a cet égard, que la majorité prestataires (62.4%) considéraient qu’une valé&gohénge du
titre-service de 21 euros était déja insuffisararouvrirles formations et 'encadremedes travailleurs. La
réduction de 1 euro de cette valeur n’a fait qufaggr cette situation et a amené les pouvoirs psitdi

commanditer un audit financier du secteur afin’dsssirer de la viabilité a long terme du systéme.

18 Taux d'encadrement = nombre de travailleurs siémice exprimé en équivalents temps-plein rappauté
nombre de personnel d'encadrement exprimé en dguisaemps-plein.
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payés, de maladie etc.). Ce taux se mesure donmederapport entre les heures de services
prestées chez le client (et donc subsidiées vidréeservice) et le nombre d’heures payées
aux travailleurs en vertu de leur contrat de tdaRlus ce taux est élevé, plus l'activité des
travailleurs tend donc a étre consacrée exclusimemé prestation d’heures d’aide ménagere
chez le client. Il apparait alors, selon l'audrtaincier (PricewaterhouseCoopers, 2007), que
« le taux d’occupation des entreprises d’inser(itdPo) et des CPAS et communes (77%) est
bien inférieur a la moyenne globale de 85%. Lesneg® de travail intérimaire se
caractérisent, elles, par un taux d’occupation étegé de 94%. » 5% des heures payées a un
travailleur en intérim sont donc consacrées a d#gités « non-productives » contre 25% en
entreprise d'insertion.

Tableau 2
Taux de g Tatéx Taux

formation*° encst FeMe 1 dactivité
Entreprises d’insertion 2.53 % 11.52 75,33%
ASBL 1.08 % 17.39 82,47%
Communes et CPAS 1.60 % 14.68 76,60%
ALE 0.33 % 14.69 86,29%

Entreprises
commerciales privées et 0.36 % 41.22 88,29%
personnes physiques

Intérim 0.11 % 14.56 94,21%

Total 0.89 % 17.97 85%

Source : Tableau réalisé sur base de I'audit fileartu systeme des
titres-services pour les emplois et services dzimité

A noter enfin que, méme si 'audit financier ne twent pas d’informations explicites relatives
au profil des travailleurs, on observe néanmoireslga aides a I'emploi auxquelles ont accés
les prestataires « titre-service » et qui sonteeblsur les travailleurs précarisés (chbmeurs de
longue durée, agés, etc.), sont surtout mobiliaéesein du secteur public et du tiers secteur.
Par contre, la marge bénéficiaire des prestatdiiesecteur privé a but lucratif varie peu avec
ces aides, ce qui tend a montrer que ces employgarsbauchent pas en priorité les
bénéficiaires de ce type d'aide. En effet, mémees aides entrainent un alléegement des
cotisations sociales pour I'employeur, elles impdgt aussi, en raison du profil des
travailleurs, des risques plus élevés d’absentéidmeémotivation, etc., ce qui exige, pour y
remédier, de consacrer des ressources au Suitiadedleurs.

L’ensemble de ces résultats, issus du traitementddenées de la Région wallonne et des
rapports publics, confirme donc notre hypothésesawoir que la qualité de linsertion
économique par I'emploi varie fortement sur le dumaarché titre-service et queanni
'ensemble des prestataires, les entreprises segidlinsertion se distinguent par une qualité
d’emploi et d’insertion supérieure.

¥ Taux de formation = nombre d'heures de formatisombre d'heures payées.
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V. CONCLUSIONS

Le titre-service est congu par I'Etat belge comme politique de création d’emplois et de
lutte contre le travail au noir. En visant le d&pgement d’emplois et de services de
proximité, cette mesure s'immisce dans le champpadéisques sociales et touchde factg
des bénéficiaires fragilisés, qu'’il s’agisse despanes (trés) agées qui ont recours au titre-
service ou de personnes marginalisées sur le maeH&mploi qui, par le biais du titre-
service, ont I'occasion de se réinsérer. Afin deagtir le succés de cette mesure, I'Etat a
décideé d’agir tant sur la demande, en la solvaitisque sur I'offre, en ouvrant la prestation
des services a tout type d’opérateurs, du secighlicp du tiers secteur et du secteur privé a
but lucratif. Ce faisant, les pouvoirs publics ontroduit un mode de régulation quasi-
marchand dans le champ de 'aide a domicile et dahg de l'insertion des travailleurs par
une mise a I'emploi. Cependant, a I'inverse dessigoearchés étrangers de 'aide a domicile
ou de linsertion, le quasi-marché créé avec le-8ervice est faiblement réglementé :
'agrément est peu contraignant, le mode de sudigidi ne prévoit pas d’obligation en termes
de résultats (si ce n'est de créer de [lactivitd) I'évaluation poursuit une visée
essentiellement descriptive, et non coercitive.

Une telle dérégulation souleve donc la questiotadgualité des services prestés aupres de
bénéficiaires fragilisés, qu’ils soient usagergranailleurs. Nous nous sommes alors penchés
sur le role joué par certains opérateurs qui pavestl une finalité sociale d’aide a domicile
ou d'insertion. Historiguement, la production den®iices collectifs par des associations
pionnieres a donné lieu a un processus d'institutdisation au terme duquel ont émerge,
dans ces deux champs d'activité, deux types detates qui bénéficient désormais d’'une
reconnaissance légale, a savoir, d’'une part, legces d’'aide aux familles et aux personnes
agées et, d’'autre part, les entreprises sociaiasaition. Moyennant le respect d'un cadre
réglementaire visant a garantir la qualité et liggules services prestés, ces opérateurs a
finalité sociale ont donc accés a des financenautsics qui témoignent de I'adhésion et du
soutien des pouvoirs publics a leur mission d’éttéenéral. Certains de ces opérateurs sont
aujourd’hui entrés sur le quasi-marché titre-sexvit prestent une activité d’aide ménagere
« titre-service » faiblement réglementée alorslgwiinscrivent par ailleurs dans un mode de
régulation tutélaire qui privilégie, au contrainghe mise « sous tutelle » de bénéficiaires
fragilisés. Notre question visait donc a détermisiela qualité des services prestés par ces
deux types d’organismes est supérieure a cellewrs lconcurrents. La qualité des services
d’aide ménagére n’a pas fait I'objet a ce jour @wmalyse approfondie et comparée de la
performance pour 'ensemble du quasi-marché. Om péanmoins affirmer que les services
agréés daide aux familles et aux personnes agéederit a adopter des pratiques
organisationnelles de type « tutélaire » pour kativité titre-service, alors qu’elles n'y sont
pas tenues. En ce qui concerne la qualité d’'untaeeservice d’insertion, nous avons mis en
évidence les performances supérieures des entgpsisciales d’insertion, en matiere de
contrats offerts, de régime de travail, de formmated d’encadrement, et aussi d’embauche
prioritaire d’un public de travailleurs précaris€es caractéristiques sont d'ailleurs exigées
pour obtenir 'agrément « entreprise d’insertion ».

Comme nous I'avons déja souligné, I'évaluation écge et comparative » de la performance
représente un pilier central d’'un mode de régumatjaasi-marchand. Dans le cas belge, ce
travail est d’autant plus nécessaire que le cursusubsides par les organisations a finalité
sociale a conduit le secteur privé a but lucratifaoncer une soncurrence déloyale, elle-
méme liée a une sur-subsidiatior». Ainsi, dans sa mission, la Fédergon (fédératies
entreprises commerciales actives dans le titreeserndont le secteur intérimaire) affirme
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gu’elle «défendra la plus value du secteur commercial notaninta qualité du service
garanti par une saine concurrence commercidar ailleurs, une attention particuliere sera
portée a certains systemessie-subsidiatiorappliquée par certains acteurs (publics ou semi-
publics) et qui peuvent créer uoencurrence déloyale envers les entreprises comatesc»
Plutét que de poser I'hypothese gqu’'une « saine woerce commerciale » sanctionne une
activité identique chez tous les opérateurs tidmise, il convient au contraire de se
demander si certaines organisations ne doiventgiasde remplir leur mission spécifique,
bénéficier de ressources complémentaires qu’elggenvent obtenir sur le marché.

En mettant en exergue certaines dimensions liéks qualité des emplois créés, l'audit
financier a déja permis, en s’intéressant aux tgses mobilisées, de mettre en lumiere la
« finalité sociale » des entreprises sociales ditisn, rendant de ce fait |égitime I'octroi de
ressources publiques additionnelles. Cet auditlabea effet en ces termes : « [les données]
indiquent clairement que les entreprises d’inserttonsacrent beaucoup plus de temps (et
engendrent donc davantage de codts) a l'accompamrert a la formation de leurs
travailleurs titres-services. Dans ce cadre, it tautefois tenir compte de fanalité sociale
d'une entreprise d’insertianCes entreprises occupent des profils qui néesssplus
d’accompagnement et de formation. Par ailleurssabtiennent souvent pour ces travailleurs
des montants plus élevés dans le cadre des mgsuresemploi [...]. Bref, on peut dire que
ces entreprises recoivent plus d’interventions n@igelles en ont besoin pour assurer
'accompagnement et la formation supplémentairegiie par ces travailleurs. Cette étude

a, dans la foulée, entrainé une réaction du Mmige I'Emploi qui, de nouveau, a pris
position en faveur d’'une modulation du subsideation de criteres qui ne se limitent plus
a la seule quantité d’heures prestées : « Le menjde 'Emploi] juge important de faire une
distinction, quant a la valeur d'échangs fonction du type d'entreprise et du type de
travailleurs occupés A deux reprises, les dispositifs d’évaluation donc conduit I'autorité
publigue a revoir sa position en matiere de critéle subsidiation. Méme si ces propositions
ne sont jamais entrées en vigueur, elles exprindahe part, le déficit de régulation du
systeme existant, et, d'autre part, I'existencend’gontribution a 'intérét général de certains
prestataires, comme les entreprises sociales dioise

Dans un contexte de coexistence sur un méme marfohganisations aux finalités et aux
ressources distinctes, la démonstration de la ibomtitvn de certains opérateurs a l'intérét
collectif est donc devenue indispensable pour dégrobargument de « sur-subsidiation » et
de concurrence déloyale avancé par certains opésat€ar, comme le suggere Gadrey
(2004) : «si une [entreprise de I'économie sociatesolidaire] est effectivement en
concurrence, pour le type de service qu'elle reamkc une ou des entreprises privées
lucratives, la seule justification que I'on puigseuver pour lui attribuer certains avantages
sans remettre en cause la « loyauté de la concersese trouve dans I'existence constatable
de contributions a l'intérét général que ne folsamd pas, ou moins bien, les entreprises
privées [a but lucratif] »
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