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Madame I'avocate générale,

Le Président de la République a rappelé lors de la renirde solennelle de la Cour de cassation
son attachement 4 la protection des personnes les plus vulnérables et la nécessité de procéder
a des réformes, afin de délimiter plus clairement les champs de Iaction sociale et de la
protection judiciaire.

La Cour des compies et le Défenseur des droits ont relevé que la mise en ceuvee des principes
de la loi du 5 mars 2007 n’était pas 4 la hauteur de ses ambitions puisque ¢ tanf la gestion
effective des mesires que leur coniréle demeurent défaillanits » et que effectivité des droits
des personnes protépdes n'éait pas assurée.

Les institniions de "Union Buropéenne ei des Maiions-Unies se saisisseni égalemeni de ja
question de la protection des majeurs, compte tenn du vieillissement de la population
européenne. Elles insistent sur la nécessité de prendre en compte la volonté des majeurs pour
la gestion patrimoniale ef personnelle des mesures de protection les concernant, Dans le cadre
de la priorité du Gouvernement sur les personnes handicapées, c'est également un aspect
fondamental de leur inclusion dans la cilé,

Dans ce contexte, le groupe de travail interministéricl et imterprofessionnel, annoncé le
8 novembre demnier par madame la garde des sceaux aux assises nationales de la protection
juridique des majeurs doit étre mis en place selon un calendrier joint en annexe,

Madame Anne Caron-Deéglise

Avocate gdndrale & la Cour de cassation
5 Chmi de I"Horloge

TSA 19201

T3055 PARIS CEDEX 01

13, place Verdome
TEOAT Prarts Cadice 81
Tébphone : O 44 77 60 &0
Tikbenple 01 84 T 82 3
R ealice g It
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Ce groupe de travail sera un lieu de réflexion pluridisciplingire, associant tous les acteurs de
la protection des majeurs vulnérables, en vue d*élaborer de nouvelles régles favorizant leur
auionomie of i"expression de feur voionté, tout en renforcant le staif et ie rdle des
mandataires judicinires 4 la protection des majours, partenaires privilégiés de la protection
juridique des personnes les plus vulnérables.

La réflexion devra porter sur I'exercice des droits fondamentanx des majewrs protéeés (droit
de vote, droit su mariage...), sur les discriminations gu'ils subissent {interdiction du don du
sang) <t sur le respect de leur volonié en matiére personnelle ot patrimoniale,

Par ailleurs, la pratique ne 'étant pas emparde de la possibilité de graduer la mesure au
regard de la situation concréte du majeur & protéger, Iinstauration d*une mesure unique serait
incitative et conduirait le juge & adapter sa décision 4 chague situation individuelle, en
précisant 1'étenduc de son intervention et en énumérant les actes pour lesquels le majeur doit
Etre assisté ou représenté. Cette piste devra étre an creur des réflexions du groupe de travail.
Afin d’assurer un filtre plus efficace par le procureur de la République avant saisine du juge,
le groupe de travail examinera la possibilité d’assortir la requéte transmise par les travailleurs
socigux au procurcur de la République d'wn bilan social pluridisciplinaire, incluant le
certificat médical circonstancié,

Llopportunité d'ouvrir les mesures d'accompagnement social personnalisé aux autres
revenus gue les prestations sociales, ainsi que I'identification des freins 4 leur
développement, devront étre examinées aprés évaluation de leur mise en ceuvre depuis 2009,
Il importe en effet de recentrer les mesures judiciaires impliquant un suivi et un contrile
Juridictionnel, sur les seuls majeurs nécessitant une protection, a 'exclusion des
problématiques d’isolement social, de prodigalité, de surendettement, d: logement, pour
lesquelles d’autres instruments sont déplovés. Le développement du mardat de protection
future devra également faire I"objet d’une étude.

Par ailleurs, le groupe de travail est invité a réfléchir aux moyens de promeuvoir les mesures
familiales et les directives anficipées. Des pisies de simplification seront particuliérement
apprécides.

Au regard de ces objectifs, il vous est demandé de dresser un bilan de la réforme de la
protection juridigue des majeurs, au vu des contributions des membres du groupe de fravail et
de proposer des pistes de réformes, distinguant les améliorations pouvant &re faites 3 droit
constant et celles qui nécessitent une révision des textes.

La premidére réunion de ee groupe s tiendra le jendi 15 mars 2018 de 10h & 17h dans les
locanx de la DACS, 13 Place Vendfime, 73001 Paris.

13, placs Vel ma

TEQA2 Paria Cadax 01

e = LF] 0 DR TR

Takcopis ;0O 44 7T 62 38
v
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En vous remerciant d*avoir accepte de présider les travaux de ce groupe, nous vous prions de
croire, Madame "avocate générale, & expression de notre parfaite considémation.

Micole BELLOUBET Apnés BUZYMN SOPHIE CLUZEL
13, place Venddms
TEDT Parta Casas 01

Tééphone <01 44 77 60 60
Thbenpin 01 44 77 62 30
wary justion gouw Ir
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La protection juridique des majeurs, regime organise par le droit civil a l'égard
des personnes souffrant d'altérations de leurs facultés personnelles au point
qu'elles ne peuvent pourvoir seules a leurs intéréts, concernait au début de
'année 2017 plus de 730 000 personnes. 725 000° d'entre elles ont un régime
Jjudiciaire de protection de type tutelle, curatelle et plus rarement sauvegarde
de justice, le nombre de mandats de protection future en cours d'exécution
s'élevant a 4 600°,

Cette question affecte aujourd'hui la vie d'un nombre de plus en plus impor-
tant de personnes en situation de particuliere vulnerabilite, de proches et
des multiples intervenants, professionnels ou non. Lévolution socio-démo-
graphique devrait amplifier encore le phenomene. Le systeme montre ses
limites en particulier parce que, malgre l'avancee majeure qua constitue la
loi N"2007-308 du 5 mars 2007, le dispositif juridique d'ensemble et les mul-
tiples modalités de prise en charge ne respectent plus a leur juste niveau
les droits fondamentaux. Ils continuent a enfermer durablement un nombre
important de personnes sans reelle possibilite d'évolution, comme en atteste
le trés faible nombre de mainleveées de mesures (moins de 2 %). Ce constat est
dautant plus preoccupant que le critere d'entrée dans un regime de
protection est fortement discuté, 'évaluation des altérations des facultés
personnelles ne prenant pas veritablement en consideration les facteurs
environnementaux et les possibilités d'évolution, voire de rétablissement, de
la personne si elle est soutenue.

Le droit civil a lui seul éprouve des difficultés a tenir compte des autres
dimensions du droit et en particulier celle du droit de la protection sociale.
Or, la personne n'est pas une entité abstraite. Certes, ses actes sont divisibles
mais son unité profonde se retrouve sur la volonté qui l'anime et qui la guide,
tant qu'elle le peut, dans un cadre juridique qui fixe des limites, en particulier
dans la sphére personnelle. Elle se retrouve aussi sur la liberté et les droits
fondamentaux et sur les conditions concretes de l'exercice de sa capacite a
exprimer la volonté.

En effet, toute personne s'identifie par ses capacités, par ce qu'elle peut faire
ou étre en mesure de faire selon ses choix si elle est soutenue. La protec-
tion tutélaire telle qu'elle est organisee et exercée aujourd’hui repose sur une
dichotomie juridique entre une capacite d'exercice retiree et une capacite
de jouissance qui reléve de la fiction. « Méme lorsqu'elle fonctionne, la tutelle
renvoie a une sorte de mort civile pour la personne qui ne peut participer a la
societe sans une mediation a travers les actions d'un autre dans le meilleur des
cas. »* Or, les capacités sont fondamentalement vecues, sur le mode de la
certitude et de la confiance?, et c'est cette assurance qu'il faut restaurer dans
les rapports sociaux par une adaptation de l'environnement, un accompa-
gnement et un soutien.

La reconnaissance des capacites des personnes qui connaissent des
limitations physiques et/ou psychiques est une exigence essentielle et

a. DACS, données provisoires au 01/01/2017

b. DACS, données au 31/12/2016

1R. Dinerstein, ‘Implementing Legal Capacity Under Article 12 of the UN Convention on the Rights of Persons with
Disabilities : the difficult road from guardianship to supported decision-making”, Hum. Rts. Brief 2012, vol. 19, p. 8.

2 P. Ricoeur,"Devenir capable, étre reconnu’, Texte écrit pour la réception du Klugue Prize décerné a la Biblio-
theque du Congres, USA, 2005
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structurante pour tous, les personnes elles-mémes bien sur mais aussi leurs
proches et les professionnels. La reciprocité dans les implications d'autrui,
la mutualitée comme le dirait Paul Ricoeur, commence par la construction
de liens d'egalite qui garantissent les capacites de base pour tous et pour
chacun, en particulier pour faire cesser les comportements negatifs tel le
manque de considération tres fortement exprimeé par les personnes elles-
meémes et par leurs proches. La construction des capacités se poursuit au
plan juridique par les droits civiques qui doivent incontestablement étre
reconnus a tous sur des bases de liberte, de justice et de solidarite.

Notre code civil, qui contient et organise les regles de la vie sociale des per-
sonnes, est un droit de la capacité des personnes, du contrat et de la res-
ponsabilite, a partir duquel d'autres droits se construisent et sont déclinés
dans des codes spéecifiques, notamment dans les code de la sante publique
et de l'action sociale et des familles. Il n'est pas un droit de l'exclusion méme
lorsqu'il déecline des restrictions de capacité dans des conditions précises.
La philosophie de la loi n" 2007-308 du 5 mars 2007 est de proteger la per-
sonne « sans la diminuer », c'est a dire sans porter atteinte a ses libertes
individuelles, ses droits fondamentaux et sa dignite. C'est dans ce sens que
des droits strictement personnels ont ete consacres et définis au travers des
actes dont la nature implique un consentement strictement personnel, impli-
quant que leur accomplissement ne peut jamais donner lieu a assistance
ou a représentation de la personne protégee. Cette capacité minimale est
irreductible mais il faut sans doute aller plus loin encore.

Presque dix années apres son entree en vigueur, la loi n” 2007-308 du 5
mars 2007 complétée par l'ordonnance n” 2015-1288 du 15 octobre 2015 fait
l'objet de critiques croisees tant au regard de sa conformite avec la Conven-
tion internationale relative aux droits des personnes handicapees? entréee
en vigueur en France le 20 mars 2010, et en particulier avec son article 12
« reconnaissance de la personnalité juridique dans des conditions d'ega-
lite », que de sa mise en ceuvre jugee defaillante tant par le rapport de la
Cour des comptes que par celui du Déefenseur des Droits, en 2016. A ces
rapports, viennent sajouter les demandes reitéerees d'associations de per-
sonnes handicapees et de leurs familles, ainsi que de l'Interfederation des
acteurs de la protection juridique des majeurs.

La mission interministérielle confiée par les ministres de la justice, des soli-
darités-sante et par la secretaire d'Etat chargée des personnes handicapees
s'inscrit dans ce contexte. Le Président de la République a lui-méme appe-
& lors de la rentrée solennelle de la Cour de cassation le 15 janvier 2018 a
prendre en compte les critiques « des instances nationales et internationales
au regard du nombre de mesures de tutelle qui privent la personne de sa capa-
cite juridique alors que les reflexions actuelles s'accordent sur la nécessite de
lui laisser davantage d'autonomie et de suivre sa volonte lorsqu'elle peut s'ex-
primer» Soulignant en outre la place particuliere de la justice face aux défis
de notre temps, essentielle a la fois dans les équilibres de ['Etat et de notre

3 Convention internationale relative aux personnes handicapées (CIDPH), adoptée par l'Assemblée générale de
L'ONU, le 13 décembre 2006 et ratifiee par la France le 18 fevrier 2010, entrée en vigueur le 20 mars 2010
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vie en societe, il a clairement affirme que « leffectivite des droits, au sens ou
la philosophe Simone Weil convoquait ce terme d'effectivite, est la cle de toute
confiance dans la justice et partant dans la democratie. Rien ne ruinerait davan-
tage notre edifice democratique que le sentiment d'une justice dont les principes
resteraient theoriques.»

S'appuyant sur les temoignages des personnes concernées (par leurs repre-
sentants institutionnels, par le collectif Confcap-Capdroits, par linvitation
d'usagers) et sur le travail de chercheurs, d'universitaires, de praticiens, dac-
teurs du monde médical, social et juridique, la mission a eu pour objectifs de:

- prendre effectivement en compte tout a la fois les constats deja realises sur
le dispositif de la loi du 5 mars 2007 reformant la protection juridique des
majeurs, et les attentes des professionnels, des aidants et des personnes
elles-mémes pour approcher d'abord, et le plus possible, le ressenti et
les exigences de ce qu'est et represente le fait d'étre atteint d'altérations
parfois lourdes de ses facultes personnelles, au point de ne plus étre totale-
ment autonome dans la prise des decisions qui les concerne.

interroger collectivement le sens, les limites a poser et les regulations a
construire en cohérence pour que la reconnaissance et les droits de chaque
personne en situation de perte dautonomie puissent étre assures en toute
situation et que les professionnels ne soient pas eux-mémes deboussoles
par un systeme qui leur donne injonction de produire souvent l'impossible
sans en avoir reellement les moyens depuis des annees et sans instance
de pilotage.

- d'identifier les évolutions possibles du cadre legal du droit et des solutions
opérationnelles nouvelles permettant d'ameliorer la cohérence et l'efficaci-
te de la protection juridique des individus particulierement vulnérables tout
en conciliant le respect des personnes et l'indispensable securite juridique.

- Une grande diversitée des personnes juridiquement protegees par des
mesures insufisamment individualisees.

- Une appreciation des alterations des facultes personnelles principale-
ment sanitaire reposant sur des certificats medicaux au contenu aléatoire,
deconnecte de l'environnement reel de la personne.

- Une intervention judiciaire percue comme étant brutale sans réelle recher-
che des soutiens de proximité, provoquant des ruptures dans l'accompa-
gnement.

- Des insuffisances dans la prise en compte de la volonté et des souhaits
de la personne a protéger ou protégée, tout comme dans le soutien a
l'autonomie.

- Des controles lacunaires sur l'exercice et la gestion des mesures.

- Une profession de mandataire judiciaire a la protection des majeurs man-
quant de reconnaissance et d'organisation de ses conditions d'exercice
malgre son réle essentiel.

- Un pilotage de l'action publique inexistant.

Si la loi n" 2007-308 du 5 mars 2007 complétee par l'ordonnance n° 2015-
1288 du 15 octobre 2015 a éte saluee comme marquant une avancee dans
la reconnaissance des droits des personnes les plus vulnérables, sa mise en
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ceuvre comporte encore des traces du regime de la loi du 3 janvier 1968 et
d'une culture paternaliste de la protection qui, au nom de l'interét general,
peut introduire des formes de negation de ce qu'exprime, souhaite ou refuse
la personne protegee. Elle doit donc evoluer et, a cette fin, la mission estime
qu'il est desormais temps d'instaurer :

- un dispositif global consacrant effectivement par voie législative le prin-
cipe de la capacite juridique de la personne et se donnant les moyens de
soutenir effectivement l'exercice de ses droits en favorisant l'expression de
sa volonte et de ses preferences, tant en amont de l'intervention judiciaire
qu'au cours de celle-ci.

- une dynamique de politique publique en mobilisant tous les acteurs.

Dans cette perspective, des propositions concretes et détaillees ont été
faites autour de sept axes principaux :

Axe 1 (propositions n° 1 a 25) : Lambition d'une reelle politique publique
de soutien et d'accompagnement des personnes les plus vulnérables
sappuyant sur les droits fondamentaux par la creation d'un cadre juridique
coherent reposant sur :

- La modification de l'article 414 du code civil ;

- Larticulation des codes civil, de la santé publique et de l'action sociale et
des familles pour que le principe de capacité civile de la personne soit
effectivement reconnu dans tous les champs et que la recherche de sou-
tiens a l'exercice des droits soit une priorité ;

- La consolidation du bloc des droits fondamentaux de la personne juridique-
ment protegee en matiere personnelle, en faisant de l'obligation d'infor-
mation de la personne chargee de la protection et des autres acteurs une
obligation partagee au service du soutien effectif de la personne ;

- Lorganisation de la protection a partir de la personne avec la garantie
effective d'un recours au juge judiciaire en cas de difficulté et/ou d'atteinte
aux droits et aux libertes

- La suppression de la dénomination « juge des tutelles » pour la remplacer
par celle de « juge des libertes civiles et de la protection », fonction actuel-
lement exercee par le juge d'instance ;

- La suppression du regime de la tutelle et la création d'une mesure unique
de protection, mesure d'assistance et de soutien a l'exercice des droits : la
sauvegarde des droits, tout en maintenant la possibilité pour le juge, sur
décision spécialement motivee, de décider de modalités renforcées de la
mesure unique pouvant aller, a titre exceptionnel, jusqu'a la représentation.

Axe 2 (propositions n” 26 a 38) : La construction d'un accompagnement des
personnes les plus vulnérables dans une logique de parcours individualise

par

- Une appreciation des besoins des personnes présentant des altérations
de leurs facultes personnelles, et en particulier psychiques ou cognitives,
par une évaluation médico-sociale pluridisciplinaire et multidimensionnelle
integrant la dimension juridique de soutien a la capacité pour favoriser
une appreéciation compléte et permettre, si elle est souhaitee et possible,
'organisation de soutiens a l'exercice des droits ;

- Une action concrete sappuyant sur la CNSA, les conseils departementaux
et les ARS pour mettre en place des orientations strategiques de la COG
2016-2019 entre l'Etat et la CNSA et des objectifs de création d'un cadre
de cooperation permettant une bonne articulation entre les acteurs sur les
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territoires et des reponses medico-sociales adaptees dans une logique de
parcours ;

- Une intégration de l'outil Masp comme moyen de soutien pour les per-
sonnes percevant des prestations sociales et son extension aux petits
revenus;

- La transmission obligatoire, lors des signalements au procureur de la Repu-
blique, d'une évaluation medico-sociale pluridisciplinaire et multidimen-
sionnelle sappuyant sur les ressources des MDPH et le bilan des actions
menees, si ces evaluation et bilan ont ete faits ;

- La mise en place et le développement de la formation des médecins
inscrits sur les listes des procureurs de la République et 'unification du
contenu des certificats médicaux circonstanciés.

Axe 3 (propositions n” 39 a 46) : La consolidation des dispositifs d'anticipation
choisis par la personne elle-méme par :

- Llextension et la clarification des dispositifs d'anticipation, en particulier
du mandat de protection future et de la designation d'une personne de
confiance.

- La création d'un répertoire civil unique, national et dématérialisé assurant la
publicité de toutes les mesures de protection judiciaires et des dispositions
anticipées, accessibles aux juridictions, aux notaires et aux avocats ;

Axe 4 (propositions n* 47 a 53) : Lamélioration de la réponse judiciaire par
une meilleure individualisation des mesures et la priorité donnée au soutien
effectif des droits par :

- La création d'une requéte unique de saisine du juge et l'ouverture de pas-
serelles lui permettant d'exercer son plein office et d'utiliser l'integralité de
['éventail des mesures de protection juridique des personnes;

- La creation, a coté du mandat spéecial existant et a l'appreéciation souveraine
du juge, d'une mesure temporaire d'observation appelee « mandat d'ob-
servation », pendant l'instruction de la demande de protection ;

- La simplification du traitement des requétes et la structuration du partage
des informations, en particulier avec les personnes designées par la per-
sonne elle-méme et/ou par le juge.

Axe 5 (propositions n" 54 a 88) : La sécurisation des contréles et le renforce-
ment de la professionnalisation des mandataires professionnels par :

- La consolidation des outils de controle, en particulier l'inventaire et Docu-
ment individuel de protection (DIPM) et des modalités de contréle, notam-
ment par l'instauration d'un contréle obligatoire par une personne qualifiee,
dont la liste est fixée par decret, désigner par le juge pour verifier et approu-
ver les comptes chaque fois qu'un subrogé na pas été désigné ou qu'un
co-exercice de la mesure n'a pas été prevu et chaque fois que d'une part le
patrimoine de la personne protégee le justifie et que, dautre part, ses res-
sources lui permettent d'en régler le colt. Un bareme fixant le cout de cette
procedure de verification devra étre alors fixe.

- Le maintien d'un controle judiciaire des comptes pour les personnes prote-
gees nayant que de faibles ressources et peu de patrimoine, sur la base de
seuils definis par décret, chaque fois qu'il N'aura ete possible ni de dispenser
la famille de rendre des comptes ni de trouver dans l'entourage proche une
personne susceptible d'exercer cette mission de controle. Celle-ci pourrait
alors étre exercee par le greffe a charge pour ce dernier de soumettre au juge
des tutelles les situations problematiques (option 1) ou par le juge (option 2).

Rapport de mission interministérielle 2018 10



- La coordination des controles d'ordre judiciaire et administratif et la capita-
lisation des initiatives de contréles entre pairs.

- Lintegration de la logique constructive des scheémas regionaux dans les
plans de controle et l'implication des magistrats délegués a la protection
des majeurs des cours dappel pour que l'enjeu du controle se situe non
seulement dans une dynamique de repérage des risques ou des dysfonc-
tionnements, mais aussi des bonnes pratiques a promouvaoir.

- La consolidation de la formation des mandataires judiciaires a la protection
des majeurs par la creation d'un diplome sur la nomenclature europeenne
LMD, la reforme des contenus de formation et la revision des habilitations
donnees aux etablissements de formation.

- Lameélioration de la formation des familles et des aidants.

- La reconnaissance de la specificite du métier de MJPM par son enregis-
trement dans le Répertoire national des certifications professionnelles et
la creation d'un statut spéecifique de MJPM préposes d'établissement en
subordonnant leur gestion a l'ouverture de comptes a la Caisse des Depots
et Consignations.

- Le renforcement de l'obligation pesant sur les etablissements de sante ou
medico-sociaux de désigner en leur sein un MJPM. Celle-ci pourrait étre
etendue a toutes les structures hebergeant des personnes agees.

Axe 6 (propositions n” 89 a 92) : La question persistante des personnes pro-
tegees en Belgique a resoudre par :

- La modification des conditions dattribution de 'AAH et de la couverture
sociale et la simplification des démarches administratives.

- Une articulation a trouver entre les droits francais et belge notamment en
matiere de fin de vie, d'euthanasie et de refus des soins.

Axe 7 (propositions n" 93 a 104) : Le pilotage et larticulation de la politique
publique de protection juridique des majeurs par :

- La poursuite de la dynamique interministerielle engagee en creant un Déele-
gue Interministeriel charge de la structuration d'une politique publique de
la protection juridique des majeurs.

- La création d'un Conseil national de la Protection Juridique des Majeurs
(CNPJM), structure opérationnelle presidée par le delegue interministeriel
et pluripartenariale, comprenant un laboratoire d'innovation publique natio-
nal interministériel sur la protection juridique des majeurs et un observatoire
national de la protection juridique des majeurs.

- La mise en place d'orientations stratégiques et d'une feuille de route avec
pour objectif de construire une politique publique interministérielle (justice,
ministeres sociaux, travail, finances publiques..) et multipartenariale (déepar-
tements, CNSA, sécurité sociale, caisses dassurance maladie, mutuelles,
notariat, barreau, secteur associatif, .) afin de deployer une politique de
protection publique de soutien des droits et de protection des personnes et
de prévention et de traitement de la maltraitance.

- Le renforcement du réle de coordination et d'impulsion du magistrat dele-
gue a la protection des majeurs des cours d'appel pour qu'il soit plus ope-
rationnel et reconnu.

- La construction d'une politique ambitieuse de renforcement des groupes
des recherche pluridisciplinaires, notamment en lien avec le Plan mala-
dies neuro-degeneératives, les recherches medicales et scientifiques, en
sciences humaines et sociales, economiques et en droit.
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Préambule

Toute personne physique jouit de la personnalité juridique et se voit ainsi
reconnaitre des prérogatives, des droits. La pleine capacite de jouissance
et d'exercice de ses droits suppose que la personne puisse exercer une
volonté éclairée, résultant d'une aptitude a comprendre les données et les
enjeux des questions qui lui sont soumises, a élaborer un raisonnement et
a faire des choix. Si, en raison d'une altération de ses facultés personnelles,
la personne majeure ne peut exprimer une volonte consciente, le droit ne lui
reconnait pas la capacite de participer eficacement a la vie juridique. Sa per-
sonnalité juridique en est ainsi diminuée puisque son aptitude a faire valoir
seule ses droits, ou méme a en étre titulaire (par exemple pour le droit de
vote) pourront étre limitées. Ainsi était presentee la theorie générale dite des
incapacités en droit civil par le doyen Jean Carbonniert. En doctrine en effet,
l'idée d'une personnalité diminuée du fait d'altérations ou de déficits presen-
tés par une personne adulte par rapport a une norme théorique de capacité
a ete longtemps evoquée pour tenir compte de la faiblesse de certaines per-
sonnes et protéger les plus fragiles. Cette conception, fortement contestee,
a largement évolué avec la loi du 5 mars 2007 dont l'objectif majeur était de
« proteger sans diminuer? ».

Presque dix années apres son entréee en vigueur, la loi du 5 mars 2007
compléetée par l'ordonnance n"2015-1288 du 15 octobre 2015 a ete saluee
comme marquant une avancee dans la reconnaissance des droits des per-
sonnes les plus vulnéerables. Cependant, elle fait l'objet de critiques croisees
tant au regard de sa conformite avec la Convention internationale relative
aux droits des personnes handicapees? entree en vigueur en France le
20 mars 2010, et en particulier son article 12 « reconnaissance de la person-
nalité juridique dans des conditions d'egalité4 », que de sa mise en ceuvre
jugée défaillantes. A ces rapports, viennent sajouter les demandes réitérées
d'associations de personnes handicapees et de leurs familles, ainsi que de
l'Inter-fedération des acteurs de la protection juridique des majeurs®.

La mission interministérielle commandée par les ministres de la justice, des
solidarités- santé et par la secrétaire d'Etat chargée des personnes handica-
peées sinscrit dans ce contexte. Le Président de la Republique a lui-méme
appelé lors de la rentrée solennelle de la Cour de cassation le 15 janvier 2018
a prendre en compte les critiques des instances nationales et internatio-
nales « au regard du nombre de mesures de tutelle qui privent la personne
de sa capacité juridique alors que les réflexions actuelles saccordent sur
la necessite de lui laisser davantage dautonomie et de suivre sa volonte
lorsquelle peut sexprimer ». Soulignant en outre la place particuliere de la
justice face aux défis de notre temps, essentielle a la fois dans les equilibres

1J. Carbonnier, Section préliminaire de la théorie générale des incapacités, Droit civil |, Les personnes. Personna-
lité, incapacités, personnes morales, PUF, coll. Thémis, 17¢ éd., 2000, n"98

2 T. Fossier, « Lobjectif de la réforme du droit des incapacités : protéger sans jamais diminuer », Defrénois 2005,
art. 38076, p.3

3 Convention internationale relative aux personnes handicapées (CIDPH), adoptée par l'Assemblée generale de
I'ONU, le 13 décembre 2006 et ratifiée par la France le 18 février 2010, entrée en vigueur le 20 mars 2010

4 Défenseur des Droits, « Protection juridique des majeurs vulnérables », septembre 2016 ; CNCDH, Avis du
26 janvier 2017 sur le droit de vote des personnes handicapees ; Observations preliminaires de Mme Catalina
Devandas-Aguilar, Rapporteur spéciale sur les droits des personnes handicapees, 2017

5 Cour des comptes, « La protection juridique des majeurs : Une réforme ambitieuse, une mise en ceuvre défail-
lante », septembre 2016

6 Livre blanc (CNAPE, FNAT, UNAF, UNAPEI), 2012
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de |'Etat et de notre vie en société, le Président de la République a clairement
affirmeé que « l'effectivité des droits, au sens ou la philosophe Simone Weil
convoquait ce terme d'effectivite, est la cle de toute conflance dans la jus-
tice et partant dans la democratie. Rien ne ruinerait davantage notre edifice
démocratique que le sentiment d'une justice dont les principes resteraient
theoriques ».

Le groupe de travail sest donc appuye sur les témoignages des personnes
concernees (par leurs representants institutionnels, par le collectif Confcap-
Capdroits, par linvitation d'usagers) et sur le travail de chercheurs, d'univer-
sitaires, de praticiens, dacteurs du monde medical, social et juridique dans
une visee pluridisciplinaire. Il a eu le souci constant de prendre effectivement
en compte tout a la fois les constats degja realises sur le dispositif de la loi du
5 mars 2007 reformant la protection juridique des majeurs, et les attentes
des professionnels, des aidants et des personnes elles-mémes pour appro-
cher d'abord, le ressenti et les exigences de ce qu'est et represente le fait
d'étre atteint dalterations parfois lourdes de ses facultes personnelles, au
point de ne plus étre totalement autonome dans la prise des décisions qui
les concerne. Lassociation de plusieurs disciplines, de plusieurs compe-
tences, dont les « expertises de soi-méme » portees par les personnes, a
conduit les membres du groupe de travail a s'interroger sur le sens des pro-
tections, sur les limites a poser et sur les régulations a construire, pour que
la reconnaissance et les droits de chaque personne en situation de perte
d'autonomie puissent étre assures en toute situation et que les protegeants
ne soient pas eux-mémes déeboussoles par un systeme qui leur donne injonc-
tion de produire souvent l'impossible sans en avoir reellement les moyens
depuis des annees et sans instance de pilotage.

Pour cela, il nous est apparu impératif de parvenir a agreger lattention de
chacun a lautre dans une societe qui respecte et accepte les plus fragiles
de ses membres et qui, au quotidien, reconnait l'action qui engage et la
presence coordonnée qui prend soin. La persistance de stratégies clivees
entre acteurs publics et prives et de réduction de moyens a court terme sans
vision d'ensemble des enjeux essentiels de libertées individuelles et de droits
fondamentaux serait contraire a la mission interministérielle qui nous a ete
confiee et au cadre constitutionnel de notre Republique.

Le groupe de travail sest attache, par strates successives, a chercher des
points de consensus en n‘'occultant jamais ni la realité et la complexite des
situations pour les personnes, leurs proches et les professionnels ni l'impé-
ratif de securité juridique. En totale liberte de parole et d'imagination, il sest
constamment efforce de rechercher comment répondre aux dysfonctionne-
ments dénonces pour preserver la securité juridique des actes posés par
des personnes dont la particularité est de ne pas pouvoir toujours (et parfois
Jjamais) exprimer un consentement éclaire et de favoriser l'autonomie de la
personne dans le respect de sa personnalité, de ses droits fondamentaux et
de sa dignite.

Le groupe de travail, conscient des risques de dogmatisme, d'idéalisme
et de désengagement de U'Etat, sest aussi interrogé sur le risque consis-
tant a vouloir étre inclusif a tout prix, sans nuance, en negligeant la secu-
rite juridique des tiers et en ne protegeant plus. Il sest neanmoins attache
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a regarder sans complaisance et avec lucidité les applications concrétes
du droit. Si la personnalite juridique perdure en théorie jusqu'a la mort pour
tout étre humain, les atteintes qui peuvent étre apportées a la capacité juri-
dique par les regimes dits d'incapacité, ne semblent pas respecter a leur
juste niveau les droits fondamentaux. Ils enferment durablement un nombre
de personnes important sans réelle possibilité d'éevolution, comme en
atteste le tres faible nombre de mainlevees de mesures’. Cet état de fait est
d'autant moins acceptable que le critere d'entrée dans un régime de protec-
tion juridique et surtout judiciaire est lui-méme fortement discute, l'évalua-
tion des altérations des facultés personnelles ne prenant pas véritablement
en consideration les facteurs environnementaux et les possibilites d'évolu-
tion de la personne, si elle est soutenue. Le droit civil a lui seul eprouve des
difficultés majeures a prendre en compte les autres dimensions du droit et
en particulier celui de la protection sociale social, alors que la jurisprudence
elle-méme admet le principe d'une appréciation d'une situation de faiblesse
pouvant par exemple porter non pas seulement sur les caracteristiques per-
sonnelles de l'individu mais egalement sur les conditions economiques de
son environnement, de son existence.

Il nN'est donc plus possible aujourd'hui de penser la capacité juridique des
personnes sans les envisager dans leur environnement, dans leur rapport a
aux possibilités d'expression de leur volonté, de leur acces a la connaissance
et a l'exercice de leurs droits. D'autant moins que le recours genéralise a la
dematerialisation des acces et des contenus, parfois sans qu'une alternative
« papier » ne soit proposee entrave la possibilité pour la personne vulnérable
d'agir seule. Il n'est donc pas suffisant d'instaurer uniquement des modes de
protection théoriques sans se preoccuper ni de ce que vivent réellement
les personnes qui y sont confrontees et leurs aidants, ni de ce que peuvent
mettre en place les professionnels et des contournements parfois graves
d'un cadre juridique qui montre ses limites.

Seule une politique publique volontariste en faveur des personnes par-
ticulierement vulnérables en raison des troubles qui les atteignent, et de
leurs proches, permettra de réelles avancées. Cette nécessité nous renvoie
tous limpeératif d'un debat public présidant a des choix de priorites, y
compris en termes de moyens matériels, eclairé par la meilleure connais-
sance des differentes formes daltérations des facultées personnelles,
de leurs consequences, des besoins exprimes par les personnes qui
en souffrent et des réponses apportées sur l'ensemble du territoire. Elle
nous oblige aussi a accepter collectivement la difference et la prise de
risques dans les interventions pour ne pas laisser reposer l'accompa-
gnement des plus fragiles sur les seuls aidants naturels, quand il y en
a, ou sur des professionnels de moins en moins nombreux faute de vocation.

Le groupe de travail a compris que chaque intervention ne fait sens que si
des axes clairs et assumés sont posés. A ce titre, et malgré les contraintes
de temps, il a souhaité clarifier la connaissance du public concerné par les
mesures de protection, les conditions d'évaluation des situations soumises
aux juges, etudier des alternatives, assumer la difficulté que represente l'in-
tervention au soutien de lautre en posant les prémisses d'une meilleure

7 Enquéte Pole evaluation Justice, minsitere de la Justice-SG-SEM-SDSE-Enquete 2015 sur les majeurs proteges
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organisation du métier de mandataire judiciaire a la protection des majeurs
et le cadre d'un controle plus efficace des actions. Surtout, il a recherché
comment mieux reconnaitre la centralité de la personne dans le dispositif de
protection organisé par la loi du 5 mars 2007 dont tous les participants ont
admis quelle était une avancée majeure mais que sa mise en ceuvre pou-
vait étre defaillante en raison, notamment, de l'absence criante de moyens
associes.

Dans le delai qui lui etait donneé, le groupe de travail n'a pu quamorcer une
reflexion sans pouvoir definir en detail toutes les modalités dapplication
des propositions faites, apres une reunion finale de restitution des points
de consensus et des reserves, par la rédactrice du rapport designee pour
conduire la mission. Les riches contributions laissent apparaitre les nuances
voire oppositions d'approche de ses participants et une feuille de route invite
a poursuivre la dynamique interministérielle et pluridisciplinaire engagee. Les
directions competentes, les acteurs, les familles, les personnes elles-mémes
pourront ainsi s'en saisir pour creer les conditions d'un debat public et le faire
vivre, Il serait indispensable de prevoir un suivi, par exemple par la Cour des
Comptes. de l'efficacite des propositions, des lors qu'elles seraient retenues.

- La reconnaissance de la presomption de capacité de la personne.

- Le droit d'étre soutenu dans l'expression de sa volonté et de ses préefe-
rences, notamment par le développement de moyens de communication
adaptes.

- La nécessite d'assurer la securité des tiers.

- Le soutien reaffirme aux intervenants familiaux, lorsquiil est possible et la
priorite donnée au cadre de l'action de protection sociale de proximite.

- Une appréciation de la perte ou des restrictions d'autonomie qui doit inte-
grer la dimension juridique de soutien effectif de l'expression de la volonte
et des preferences.

- Une appreciation de la perte ou des restrictions d'autonomie pluridiscipli-
naire et multidimensionnelle préalable a toute demande de protection et/
ou signalement.

- La suppression de la tutelle et le choix d'une mesure unique de sauvegarde
des droits dont le socle serait l'assistance, le juge pouvant par décision
specialement motivee et dans les situations les plus lourdes organiser des
fenétres de representation.

- La necessité de conserver un juge judiciaire statutaire clairement identifie,
soit dans le cadre des attributions actuelles du juge d'instance soit en le
spécialisant specifiquement dans ce champ.

- Le changement de dénomination du « juge des tutelles ».

- Le maintien d'un controle judiciaire sur l'exercice du mandat et sur les
comptes de gestion.
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- La reconnaissance metier des professionnels de la protection juridique des
majeurs.

- La reconnaissance d'un statut clair pour tous les mandataires judiciaires a la
protection des majeurs et particulierement pour les mandataires-preposées
d'etablissements.

- Lorganisation de la profession et la structuration des controles entre le
ministere des solidarites-sante et le ministere de la Justice.

- La creation d'un Conseil national de la protection juridique des majeurs.

- Lanecessite d'un choix clair de financement et une reelle politique publique
de la protection juridique des majeurs impulsee et portee par un Delegue
interministeriel identifie.
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Une grande diversiteé des personnes
ur
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Le groupe de travail releve que les donnees dispo-
nibles sur la protection juridique des majeurs et les
publics concernés sont gravement insuffisantes, ainsi
que lavait déja mentionne le rapport de la Cour des
Comptes, car encore trop eparses. Elles peuvent 'étre
en region grace aux initiatives prises dans les schemas
regionaux, notamment dans les Hauts-de-France et en
ile-de-France mais il n'existe aucun recensement pré-
cis des mesures d'anticipation et il reste difficile d'obtenir
des éléements documentés sur les Masp-Maj®. En tout
etat de cause, il n'existe pas de reel croisement entre les
donnees des directions des ministeres concernes.

Labsence de tout observatoire de la protection juri-
dique des majeurs, la connaissance fine des personnes
concernees est donc lacunaire, avec toutes les conse-
quences nefastes sur l'appreciation des reels besoins
et des offres existantes sur les territoires. Pourtant de
bonnes pratiques se déeveloppent d'initiative depuis plu-
sieurs annees déja® mais elles disparaissent trop souvent
quand les acteurs qui les ont mises en place quittent
leurs postes. Or la demande sociale sera de plus en
plus forte au regard du vieillissement de la population
et des enjeux nouveaux que font naitre les attentes des
personnes et de leurs proches lorsqu'un besoin daide
a lautonomie apparait.

Dans ce contexte, il est particulierement délicat de pen-
ser les normes juridiques collectives alors méme que
celles-ci doivent sans aucun doute tenir compte de la
construction des vulnérabilites non pas seulement au
strict instant de la determination judiciaire de l'incapacite
de droit mais aussi en fonction des parcours de vie. Toute
evolution de ces normes doit en effet étre construite en
coherence d'une part avec les droits fondamentaux des
individus eux-mémes, dautre part avec les choix de
protection sociale qui nous engagent collectivement

ldiqguement protégees

et avec des garanties d'acces au juge. Analyser le droit
positif de la protection juridique des majeurs pour le faire
progresser implique donc de se pencher sur la notion
meéme de vulnérabilite, comme 'a fait la Cour de cassa-
tion dans son rapport de 2009 et d'observer les etudes
réalisees sur les publics concernés et les décisions des
juges.

1. Des difficultés a cerner la vulnérabilité
particuliere liée soit a l'altération

des facultés personnelles soit

a la prise de risques excessifs par

les populations fragiles au regard

de leur santé et de leur sécurité

1.1. Une approche toujours délicate
de la vulnérabilité

Juridiqguement et au sens de larticle 425 du code civil,
les personnes qui sont dans l'impossibilité de pourvoir
seules a leurs intéréts en raison d'une altération, soit de
leurs facultés mentales, soit de leurs facultés corpo-
relles de nature a empécher l'expression de leur volon-
té, peuvent étre trées nombreuses. D'abord parce que
la notion daltération est trés large, ensuite parce que
l'appréciation de la possibilité de pourvoir seul a ses
interéts peut egalement étre discutee a linfini. Le rap-
port de la Cour de cassation de 2009* consacré aux vul-
nerabilites dans la jurisprudence a souligne que « dans
une societé moderne, les individus sont autonomes et
sont donc normalement les seuls gestionnaires de leurs
intéréts et de leurs aspirations. Les sujets de droit sont
ainsi des personnes capables, capacité qui, nous rap-
pelle larticle 1123 du code civil®, est le principe. Ils sont

8 Masp (Mesure d'accompagnement social personnalisé) et Maj (Mesure d'accompagnement judiciaire)

9 Régions Paca, Aquitaine, Haut-de-France, ile-de-France, notamment

10 Cour de cassation, « Les personnes vulnérables dans la jurisprudence de la Cour de cassation » , rapport annuel 2009

11 Aujourd’hui l'article 1145 du code civil
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libres de leurs actes, ils repondent de leurs faits ». Mais,
souligne le professeur Xavier Lagarde dans son avant-
propos du rapport, « dans une societe, parfois qualifiee
de post-moderne, lautonomie de lindividu requiert un
peu plus que la capacite juridique, c'est-a-dire, au fond,
l'aptitude a se mouvoir librement dans les cadres du droit
civil. Pour qu'advienne lindividu, il importe de lui recon-
naitre des droits, abstraction faite des relations qu'il est
a méme de nouer dans l'exercice de sa capacite : droit
dagir en justice, droits sociaux (logement, emploi..),
par exemple. Ces droits sont généralement reconnus
par des textes de portee supralegislative. Il en est ainsi
parce qu'ils sont l'expression de la dignite de l'homme.
Ils accedent au rang de droits fondamentaux ».

Ainsi, ce rapport de la Cour de cassation montre que la
vulnérabilite peut étre envisagée selon deux concep-
tions. Elle peut étre circonscrite a une période bien déter-
minée de la vie au cours de laquelle les capacités sont
limitees et ont vocation a étre depassees (l'enfance) ou
a étre socialement compensées (le grand age, le handi-
cap). Elle peut aussi étre considéree, a l'inverse, comme
un invariant anthropologique avec l'idee qu'elle n'est pas
transitoire ni occasionnelle de sorte que chacun doit se
sentir conscient d'une responsabilite a l'egard de l'autre
et agir concretement, les politiques publiques pouvant
Jjouer ce role en assurant des regulations (philosophie du
care®). Le professeur Xavier Lagarde propose une solu-
tion intermédiaire et invite a exclure une conception trop
large de la vulnérabilité en rappelant que, pour le juriste,
la vulnerabilite n'est pas le trait commun de ['lhumanite.
Sous l'angle du droit, « la personne vulnérable est celle
qui n'‘est pas en mesure d'exercer les attributs de la per-
sonnalité juridique. Empétrée dans une situation patho-
logique ou hors norme, elle reste en deca du standard
du « bon péere de famille ». Droits et libertes ne sont pour
elle que des mots. En pratique, elle ne sait pas ce que
Clest ».

A partir de ces éléments, le philosophe Fabrice Gzl
propose de rechercher les dimensions de l'autonomie
d'une personne considéeree comme vulnérable a partir
de trois élements : l'indépendance fonctionnelle, l'auto-
détermination morale c'est-a-dire la faculte de faire
des choix de vie conformes a ses valeurs et le pouvoir
daction dans la societe. Il invite egalement a reinter-
roger le principe moral de lautonomie, fondateur de
la philosophie de nos societes occidentales, dans ses
deux faces.

12 Voir philosophie du ‘care’, C. Gilligan, P. Molinier, S. Laugier, P. Paperman, A. Zielinski

13 F. Gzil, Session « Vulnerabilite et office du juge », ENM, 2017 et 2018

Chaque personne doit étre considérée comme
un agent autonome et étre respectée dans ses
décisions mais doit en méme temps étre prote-
gée lorsque son autonomie est réduite.

Ces analyses doivent nous conduire a nous poser la
question des leviers a mobiliser face a des phéenomenes
de perte dautonomie traversant toutes les catégo-
ries de la population et tous les ages adultes, méme si
aujourd'hui les evolutions demographiques nous invitent
a penser particulierement la question des personnes
agees.

1.2. Des réponses tres variables

suivant les champs d'intervention

Chez les personnes agees par exemple, les enquétes
réalisees en particulier par la Fondation Medéric Alzhei-
mer en 2012 et 2013 sur le respect des droits des per-
sonnes atteintes de la maladie d'Alzheimer ou d'une
maladie apparentée’® montrent qu'une proportion crois-
sante de personnes atteintes de la maladie d'Alzheimer
fait l'objet d'une mesure de curatelle ou de tutelle :

11%
parmi les personnes accompagnées par un SSIAD
parmi les personnes prises en charge par un SAD
32%
parmi les personnes accueillies en EHPAD
40 %

parmi les personnes hospitalisées en USLD

14 M.A. Castel-Tallet dir, Aide a domicile et maladie d'Alzheimer, La Lettre de ['Observatoire des dispositifs de prise en charge et daccompagnement de la maladie
d'Alzheimer, 25.; M.A. Castel-Tallet dir, Respect des droits des personnes atteintes de la maladie d'’Alzheimer accueillies en EHPAD et USLD, 27, http: //www.fonda-

tion-mederic-alzheimer.org)
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Plus recemment, d'autres enquétes nationales de cette
fondation® relevent que 37 % des personnes accueillies
dans les etablissements entierement dedies a l'accueil
de personnes atteintes de la maladie d'Alzheimer font
['objet d'une mesure de curatelle ou de tutelle.

Ainsi, dans le champ de la santé mentale, les chiffres don-

nes par le ministere des solidarites et de la sante dans

le cadre du plan santé mentale 2018-2022 apportent les

précisions suivantes (réféerence année 2015) :

- 2,4 millions de personnes sont prises en charge en éta-
blissement de sante.

- 1,5 millions (15 %) des 10-20 ans ont besoin de suivi ou
de soin.

- 7.5% des francais ages de 15 a 85 ans ont souffert de
dépression au cours des 12 derniers mois,

Les personnes ayant des troubles psychiques severes
et persistants souffrent généralement d'un grand iso-
lement, d'une perte de capacité a entreprendre, a vivre
dans un logement autonome, a tenir un emploi et a rea-
liser les actes de la vie quotidienne et subissent souvent
une rupture des liens familiaux et sociaux. Ces effets,
conjugues a la stigmatisation et, le cas écheant, a des
hospitalisations prolongees et repétées en psychiatrie,
elles-méemes facteurs de désinsertion sociale, amenent
frequemment les personnes a la perte de leur logement,
a l'errance et a l'exclusion sociale.

Par ailleurs, en 2016, 93 740 personnes ont fait l'objet de
soins psychiatriques sans consentement déecides par le
directeur d'etablissement ou par le prefet. Ce chiffre est
en augmentation depuis 2012, tout comme le nombre de
personnes suivies au sein des etablissements de sante
autorises en psychiatrie. Cette evolution préoccupante
des soins sans consentement devrait amener a integrer
la dimension protection juridique des personnes dans
l'appreciation des situations.

1.3. Des mesures d'accompagnement
social sous-utilisees

En l'état des textes”, les mesures daccompagne-
ment social personnalisé (Masp) puis le cas echéant
daccompagnement judiciaire (Maj) ne peuvent étre
mises en ceuvre qu'a l'egard des personnes percevant
des prestations sociales et dont la sante ou la securite
est menacee (Masp) ou compromise (Maj) par les diffi-
cultes quelles éprouvent dans la gestion de leurs res-
sources.

Les données de 'ODAS® et de la Drees montrent que les
publics des mesures d'accompagnement social person-
nalisees ne sont pas veritablement connus. Par ailleurs,

15 M.A. Castel-Tallet dir., 2015a et 2015

la proportion des Masp demeure tres faible parmi les
mesures mises en place par les départements.

Lanalyse des tableaux fournis par la DGCS fait apparaitre
que nombre de départements ne renseignent pas les
rubriques ou disent ne pas avoir mis en place la Masp
(Données brutes 2015, 2014). Une enquéte diligentée
par la DGCS en 2011 a obtenu un taux de reponse de
72 % (73 départements). Elle faisait alors apparaitre qu'au
31 déecembre 2011, 86 departements mettaient en
ceuvre la Masp (9871 mesures soit une moyenne de 115
par departement contre une moyenne de 38 en 2009).
Alors qu'en 2009, seuls 7 departements avaient decla-
ré avoir mis en ceuvre plus de 100 mesures dans lan-
nee, ils etaient 39 en 2011 ayant mis en place plus de
200 mesures.

La synthese des retours des Directions Regionales Jeu-
nesse et Sports, Cohésion Sociale (DRJSCS) au vu des
schemas regionaux demontre quant a elle que la mise
en place des Masp est extrémement variable en fonc-
tion des departements. Nombre d'entre eux font le choix
d'externaliser tout ou partie de la mise en place de ce
dispositif, alors que d'autres preferent conserver en leur
sein la gestion de ces mesures. Le cout de la mesure
peut savérer tres variable d'un département a lautre,
plusieurs departements ayant fait le choix de ne pas lais-
ser ce cout a la charge de la personne bénéficiaire de la
mesure d'accompagnement social.

Les directions régionales constatent que la mise en
ceuvre peut varier du tout au tout dans des departe-
ments limitrophes, ce qui démontre que la volonte d'un
departement et les moyens mis a disposition par ce der-
nier sont essentiels pour le bon développement de ces
mesures.

Dapres l'enquéte de 2011 et l'étude realisée par la DGCS
a partir de l'ensemble des schemas regionaux des man-
dataires judiciaires a la protection des majeurs et des
delegues aux prestions familiales, les directions regio-
nales ont identifié les freins suivants:

- le caractere contractuel de la mesure qui neces-
site l'engagement de la personne, tout au long de la
mesure ;

- les critéres de la mise en place d'une Masp limites aux
prestations sociales , ce qui exclut par exemple un cer-
tain nombre de personnes agees;

- la situation économique de certaines personnes qui
géenerent des difficultés dans la construction d'un bud-
get equilibreé et dans leurs projets de vie ;

- la finalité de retour a l'autonomie dans la gestion bud-
getaire et l'obtention du consentement eclaire de la

16 En Europe, selon 'OMS, 1 Europeen sur 4 est touche par des troubles psychiques au cours de sa vie

17 Casf, art. L 271-1et C. civ., art. 495
18 Observatoire national de l'action sociale
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personne lors de l'évaluation de la demande ou de
['etape de contractualisation ;

- la prise de conscience nécessaire par la personne de
son engagement actif a la mise en ceuvre et a ladhe-
sion aux objectifs de la mesure ;

- la durée de la mesure ne pouvant exceder 4 ans, la
situation de la personne peut justifier un accompagne-
ment plus long ;

- bien que la Masp ne soit pas une procedure d'urgence,
il ressort néanmoins que le temps pris pour la mise en
place peut étre percu comme étant une difficulté a la
mise en place d'une Masp ;

- la mise en place des Maj est de maniere globale assez
faible parce que le nombre de Masp n'est pas suffisam-
ment éleve alors que cette mesure est un preéalable
obligatoire a l'ouverture d'une Maj ;

- la coordination avec la justice est jugee insuffisante ;

- une grande majorite des béeneficiaires sont des per-
sonnes seules (avec ou sans enfant), qui ont entre
30 et 59 ans. Le motif de mise en place des Masp est
dans une majoriteé des cas lie au logement.

Cette analyse des schéemas regionaux, comme len-
quéte realisee par la DGCS en 2011, montre que le motif
principal de l'entree dans le dispositif reste les impayes
de loyers et autres impayes lies au logement (eau, elec-
tricite, gaz, assurance habitation), suivi des impayes lies
a la santé (mutuelle.), lenquéte de 2011 precisant en
outre que 3% des ouvertures de Masp faisaient suite
a une mesure judiciaire terminee depuis moins d'un
an. Lacceptation par la personne de ce type daide est
majoritairement motivée par des situations de surendet-
tement, parfois associées a des difficultes de santé. Les
Masp sont complémentaires des autres actions sociales
dont beneficient eégalement les personnes, dans des
proportions non precisées par les départements. Elles
ne représentaient en 2011 que 3% de l'ensemble de ces
actions.

Selon cette enquéte de la DGCS de 2011, les Masp sont
a51%de Masp 1(contrats d'accompagnement simples)e,
d'une durée moyenne de 11 mois.

Parmi les Masp terminées : 31% ont permis un
retour a lautonomie de la personne avec ou sans
accompagnement généraliste, 8 % ont été orien-
tées vers une Maj, 8 % vers une mesure de pro-
tection de type sauvegarde de justice, curatelle
ou tutelle.

Le profil des bénéficiaires est le suivant :

des bénéficiaires ont entre 30 et 59 ans,
se répartissant comme suit :

> 42 % entre 45 et 59 ans
> 38 % entre 30 et 44 ans
> 11 % de moins de 30 ans
> 8% de 60 a79ans

>1% de 80 ans a plus

de femmes

sont des personnes seules :

avec (34 %) ou sans (46 %) enfant a charge. Il

est possible qu'une partie de ces benéficiaires
correspondent plus a un public potentiellement
bénéficiaire de laccompagnement en économie
sociale et familiale

Les Maj quant a elles ont remplace les Tutelles aux pres-
tations sociales a la suite de la loi de 2007. Le nombre de
personnes en beneficiant a fortement diminue. Ainsi, en
2011 et 2012, les juges n'ont ouvert que respectivement
478 et 584 Maj. Par ailleurs, seulement 8% des Masp
terminées au cours de l'année 2011 ont eté orientees
vers une Maj.

19 48% de Masp 2 (contrats prévoyant la gestion des prestations sociales) et seulement 1% de Masp 3
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Le profil des personnes béneficiant d'une Maj
est le suivant :

83 %

ont entre 20 et 59 ans, se répartissant comme suit :
> 62,8 % ont entre 40 et 59 ans

> 23,5 % ont entre 25 et 39 ans

> 8,9 % ont entre 60 et 74 ans

>2,9% ont de 75 ans a plus

> 1,8 % ont moins de 25 ans

59,4 %

sont des femmes

40,6 %

sont des hommes

99,2 %

ont un niveau de ressources inférieur ou égal au
SMIC, dont 70,6 % inférieur ou €gal au montant de
LAAH.

2. Une grande diversité
des personnes concernées par
les mesures judiciaires

2.1. Lenquéte du Pole d'évaluation
de la justice civile.

Selon l'Enquéte du Pdéle d'évaluation de la justice civile®®,
en 2015, 77 200 nouvelles mesures de protection judi-
ciaire ont eté ouvertes dont 42 200 tutelles, 33 500 cura-
telles et 1 500 sauvegardes de justice. Lentrée dans le
dispositif de protection s'opere le plus souvent par le
degré le plus important, celui de la tutelle (55 %), sachant
que tres rares sont les cas de sauvegarde autonome
precedant l'ouverture d'une des autres mesures (moins
de 0,5% des cas). En revanche, en tutelle comme en
curatelle, une mesure de sauvegarde est prononcee
pendant la durée de linstance, dans respectivement
15% et 17% des cas. Au regard des articles 425 et 428
du code civil, les personnes en tutelle ou en curatelle
dont il est question ici sont en principe celles pour les-
quelles aucune autre mesure subsidiaire ou moins
contraignante, n'a pu étre ordonnee, ces mesures de
protection devant permettre aux personnes d'étre assis-
tées ou representees des lors qu'elles ne peuvent plus
exercer tout ou partie de leurs droits par elles-mémes.
Ce constat pose d'ores et déja les contours d'une popu-
lation dont la situation personnelle, l'état physique et/

ou psychologique rendent nécessaire une protection de
leur personne et/ou de leurs biens par des mandataires,
familiaux ou professionnels.

Lors de la présentation des résultats de l'enquéte du
Pole d'evaluation de la justice civile, il a eté precise quau
vu des données actualisées du ministere de la Justice,
entre 2016 et 2017, le nombre d'ouvertures de tutelles et
de curatelles a baisse respectivement de g et de 4,8 %
alors que 13 119 habilitations familiales étaient pronon-
cees.

Le profil des personnes protégées par une habi-
litation familiale est plutét une femme (70 % des
habilitations) d'un age moyen de 66,4 ans.

Dans les mesures judiciaires de type tutelle ou cura-
telle, en 2015, ce sont pres de 86 000 mandataires
qui ont éte designes (a titre principal ou en qualite de
subroges), 59% dans le cadre d'une tutelle et 41% dans
le cadre d'une curatelle contrairement aux prévisions
de la loi de 2007 qui souhaitait privilegier la designa-
tion dans la sphere familiale, Les mandataires fami-
liaux sont principalement designes en tutelle alors
que le rapport s'inverse pour les curatelles : sur 100
mesures ouvertes, 34 sont des tutelles avec mandat
familial et 21 avec mandats professionnels, tandis que
34 sont des curatelles avec mandat professionnel et
11 avec mandat familial. En tutelle, la place des manda-
taires familiaux a constamment eté prepondéerante entre
2000 et 2015 (plus de 50 %), et sest regulierement elargie
jusqu'en 2009 avant de se stabiliser entre 2010 et 2015
a un niveau legerement supeéerieur a 60 %. En curatelle,
dont on ne peut observer le type de mandataire que
depuis 2008, la part des mandataires familiaux fluctue
en revanche autour de 25 % sans jamais depasser 30 %.

Lorsquiils statuent sur la désignation de la personne
chargee de la protection, les juges prennent en consi-
dération plusieurs dimensions associées, au centre
desquelles se trouve la personne protegee : l'état de
santé physique et/ou mentale, la vulnérabilite sociale,
'environnement familial et amical, et le patrimoine
dont la gestion doit étre organisée. Le mode de gestion
familial est ainsi davantage privilegie lors de l'ouver-
ture d'une mesure de protection aux ages extrémes,
qu'il sagisse de tutelle ou de curatelle. 62 % des tutelles
ouvertes le sont avec un mandat familial, c'est le cas
pour 8 tutelles sur 10 pour les personnes protegees de
moins de 30 ans et de 7 sur 10 pour celles de 90 ans
et plus. De méme, si la désignation de professionnels
domine dans les ouvertures de curatelle (76 %),la gestion
par la famille est plus présente en deca de 30 ans (27 %)
et au-dela de 69 ans (34 %).

20 Source : minsitére de la Justice-Direction des affaires civiles et du sceau-Pole d'évaluation de la justice civile, Enquéte 2015 sur la protection juridique des majeurs et

Infostat Justice, juin 2018 n" 162 et SG-justice-SG-SEM-SDSE
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Le profil des personnes protégees Les personnes prote-
gees plus agees sont plus souvent des femmes veuves
ou vivant seules. Celles a l'eégard desquelles une mesure
de tutelle a été ouverte sont des femmes (62%), agees
de 73 ans, majoritairement veuves (51%) ou célibataires
(25%). Celles a l'egard desquelles une mesure de cura-
telle a éte ouverte sont des hommes (63%), ages de
58 ans, majoritairement celibataires (45 %) ou divorces (10 %).

Limpact des mesures d'habilitation familiale commence
a étre perceptible dans les décisions prononcées par
les juges. Entre 2016 et 2017, le nombre d'ouvertures de
tutelles et de curatelles a baisse respectivement de g et
de 4,8% alors que 13.119 habilitations familiales etaient
prononcées. Le taux dacceptation des requétes s'est
eleveé a 87,5% dont 82% d'habilitations génerales. Le pro-
fil des personnes ainsi protegees est plutoét une femme
(70%) d'un age moyen de 66,4 ans

Du point de vue patrimonial, la personne en tutelle est
proprietaire d'au moins un bien dans 51% des cas. Ce
bien a une valeur moyenne de pres de 245.000€. Lin-
ventaire de son patrimoine fait état dans 40 % d'un bien
mobilier d'une valeur moyenne de 6 800€. Dans plus de
g cas sur 10, la personne en tutelle détient au moins un
compte bancaire sur lequel elle dispose d'un solde posi-
tif de 112 000€.

19% des inventaires lies aux decisions d'ouvertures de
tutelle ne font etat d'aucune ressource financiere. Pour
80 7% d'entre eux, les majeurs en tutelle percoivent en
moyenne 1 715€ par mois. Les ressources proviennent
majoritairement d'une pension de retraite (a titre principal
c'est-a-dire avec ou sans allocations ou autres revenus)
(68 %). En revanche tres peu percoivent un salaire (2,5 %)
et moins de 10 % percoivent uniquement des allocations.

La personne en curatelle est propriétaire d'un bien
immobilier dans 31% des situations, dont la valeur
moyenne est legérement supérieure a 200 000€. Dans
la moitié des inventaires, il est fait état d'un bien mobi-
lier, d'une valeur moyenne de 13 000 €. Il sagit sou-
vent d'une voiture. Dans 9 inventaires sur 10, le majeur
détient au moins un compte bancaire. Il dispose en
moyenne de 63 000 € d'économie. 22 % des inventaires
lies aux decisions d'ouvertures de curatelle ne font état
d'aucune ressource financiere. Lorsque des revenus sont
indiques, l'inventaire recense un revenu moyen mensuel
de 1 382 €. Ce revenu résulte d'une pension de retraite
uniquement (26 %) ou additionné a une allocation ou une
autre forme de revenu (13 %). Un peu plus d'un quart des
majeurs en curatelle ont pour ressource principale une
allocation (27 %). Enfin, 11% percoivent un salaire a titre
principal.

Plus d'une tutelle sur deux est ouverte pour une duréee
de 10 ans. La durée des mesures de protection ouvertes
est significativement differente selon qu'il sagit d'une
tutelle ou d'une curatelle et d'un mandataire familial ou
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professionnel. Ainsi les curatelles sont quasiment toutes
organisees pour une duree de 5 ans (95%), rarement
moins (4 %), sans distinction semble-t-il entre les man-
dataires familiaux et professionnels. Les tutelles sont,
quant a elles, ouvertes plus d'une fois sur deux pour
10 ans (54 %), sinon pour 5 ans. Linscription des per-
sonnes protegees dans le dispositif tutelaire est signi-
ficativement plus longue quand les mandataires sont
familiaux. Ainsi, 55% des personnes protégeés par une
tutelle familiale le sont pour une duree d'au moins 10 ans
contre 49 % lorsqu'un mandataire professionnel est deési-
gne.

Pres de 9 ouvertures de mesures sous mandat familial
sur 10 (88 %) le sont a la demande de la famille, elar-
gie aux proches (etant observe que, dans l'enquéte, la
qualité du demandeur a la protection n'a pas été rensei-
gnée dans 22% des demandes d'ouverture de protec-
tion recueillies). Plus precisement, c'est la famille ou les
proches qui demandent la mesure dans 92 % des ouver-
tures de tutelle et dans 75 % des curatelles. Les manda-
taires professionnels quant a eux sont plus souvent dési-
gnés lorsque la requéte en protection a éte faite par le
procureur de la République (45 %), lui-méme saisi d'un
signalement par les services de police ou de gendar-
merie, les services sociaux, administratifs ou sanitaires,
mais aussi par les proches (29 %) ou par la personne elle-
méeme (26 %).

Les personnes dont la mesure est exercee par la famille
declarent disposer de revenus, et le montant est supe-
rieur a 1.520 euros par mois pour la moitié d'entre eux. En
cas de mesure exercee par un professionnel, la part des
personnes protegées declarant des revenus dans les
inventaires est moins elevee (73 %) et le montant median
de ces revenus est plus faible (1 130 euros par mois). Ce
constat ne depend pas du type de protection.

2.2. Lenquéte ANCREA

Selon l'enquéte Ancréai, commandée par la DGCS et
réalisee en 2016 sur les mesures exercees par des man-
dataires judiciaires a la protection des majeurs, les per-
sonnes de moins de 60 ans représentent un peu plus
de la moitié des personnes protégéees par des man-
dataires professionnels (52 %) et ont, dans leur trés
grande majorité, une reconnaissance de leur handicap
par la MDPH (86 %). Tous ages confondus, 54 % recoivent
une prestation liee au handicap (dont 48 % LAAH) et pres
de 30 % des personnes de 75 ans et plus recoivent LAPA.
Outre leur mesure de protection, les deux tiers des per-
sonnes a domicile benéficient d'un accompagnement
complémentaire, le plus souvent d'un suivi psycholo-
gique ou psychiatrique (43 %).

A partir des variables descriptives des personnes pro-
tégees, quatre facteurs de vulnérabilité ont été identi-
fies : le handicap, les troubles psychiques ou psychia-



triques, la dépendance liée a l'age et la vulnérabilite

sociale. Une méme personne peut étre concernee par

plusieurs de ces facteurs. Leur difféerente combinaison a

permis de définir quinze profils differents, reduits a une

typologie de sept principaux profils :

- les personnes protegees en situation de handicap psy-
chique (44 % des mesures dont 4 % sont des personnes
handicapees psychiques vieillissantes et 2% des per-
sonnes handicapees psychiques vivant une situation
de grande precarité sociale). Elles sont principalement
en mesure de curatelle renforcée (68 %), depuis plus de
10 ans pour 44 % d'entre elles, plutdt jeunes (moyenne
d'age la plus basse : 38,5 ans), celibataires (74 %), vivant
seules a domicile et en incapacite de travailler (68 %),
l'emploi en ESAT concernant 13 % des personnes. Elles
sont tres majoritairement benéficiaires de 'AAH (82 %) ;

- les autres situations de handicap de moins de 60 ans
(17 %). Il sagit majoritairement d'hommes (56 %), entrés
jeunes dans le dispositif (73 % avaient moins de 40 ans
lors de la premiere mesure), celibataires (63 %), en cura-
telle (697%) principalement exercee par des services
mandataires (92%). Les personnes protegees sont
majoritairement bénéficiaires de 'AAH (51 %) et de la
PCH ou de IACTP (10%). Les mandataires judiciaires
entretiennent des relations regulieres et constructives
avec le secteur meédico-social pour 42% des situations ;

- les autres situations de handicap (8 %). Cette catego-
rie de personnes est composée essentiellement de
personnes agees vieillissantes (6,5 %), majoritairement
masculines (54 %), retraites (58 %) et célibataires (67 %).
Les mesures prononcees sont des tutelles (47 %) ou
des curatelles renforcees (50 %), le pourcentage restant
n'étant pas renseignée ;

- les personnes connaissant ou ayant connu uniquement
un suivi ou une hospitalisation psychiatrique (11 %). Ces
personnes protegees n'ont aucune reconnaissance
de handicap. Il sagit principalement de femmes (57 %),
vivant seules (40 %), et agees (80 % ont 60 ans et plus).
Il apparait que les troubles psychiques sont intervenus
avec lavancee en age. Les mesures prononcees sont
recentes (pres de la moitie ont eté prononcees depuis
5ans ou moins) ;

- les personnes en situation de dépendance liee a l'age
(23 %), sont majoritairement féminines (65 %), de plus de
75 ans (73 %) et accueillies en établissement (63 %). Elles
sont essentiellement en tutelle (57 %). Pres des deux
tiers sont suivies par des services mandataires (64 %) et
pour la proportion restante par des mandataires indivi-
duels (39 %) ;

- les personnes en situation de vulnérabilite sociale
(3%) sont essentiellement des hommes (62 %), de

47 ans d'age moyen, le plus souvent isoles (65 %), en
rupture familiale (30 % sont séparés ou divorces). Ils sont
a 46 % demandeurs d'emploi, disposant de revenus tres
faibles voire inexistants (inferieurs a 5 000 euros par an
pour 20 % d'entre eux) ;

les personnes ne téemoignant pas d'un des facteurs
de vulnérabilité recherches (5 %). Pour ces personnes,
l'hypothese posee par l'Ancréai est que cette cate-
gorie « regroupe en partie des situations insuffisam-
ment connues et mal renseignees dans l'enquéte et/
ou de sante intriquees, notamment avec la presence
d'addictions, de déficiences légeres, de surendette-
ment, etc. » Il sagit d'une population plutdt masculine
(64 %), dont les mesures de protection sont en forte
proportion des curatelles renforcees (83%) et plutot
anciennes (plus de 6 ans). Les personnes sont entrées
tres jeunes dans le dispositif (21 % a moins de 25 ans et
56 % a entre 40 et 60 ans). Les mesures sont unique-
ment exercées par des mandataires professionnels,
dont elles representent respectivement 6% (services
mandataires) et 5% (mandataires individuels) du total
de leurs mesures.

2.3. Lenquéte de la Fondation Mederic
Alzheimer.

Selon lenquéte realisée par la Fondation Meédéric
Alzheimer aupres des juges des tutelles, il apparait que
les magistrats estiment que, en moyenne, 38% des
mesures dont ils ont la charge concernent des per-
sonnes atteintes de la maladie d’Alzheimer ou d'une
maladie apparentée (avec des extrémes allant de 5% a
857%). Au vu des statistiques publiées dans le rapport de
la Cour des comptes de 2016, 700 000 personnes étaient
protegees en 2015 de sorte quon peut estimer qu'en-
viron 266 000 personnes atteintes d'une telle maladie
feraient aujourd'hui l'objet d'une mesure de protection
Jjudiciaire. Ce chiffre rapporté a l'estimation de 850 000
personnes atteintes en France de ces maladies (Helmer,
Pasquier et Dartigues, 2006) signifie que pres d'un tiers
de ces personnes ferait aujourd'hui l'objet d'une mesure
de protection judiciaire, résultat cohérent avec les pre-
cédentes enquétes de la Fondation qui ont indiqué que
la proportion des personnes atteintes de la maladie
d'Alzheimer faisant l'objet d'une mesure de protection
se situe entre 10 et 20 % lorsquelles vivent a domicile et
entre 30 et 40 % lorsqu'elles resident en établissement?,

Les types de mesures de protection prononcees font
apparaitre une predominance des tutelles qui repre-
sentent 86 % de la totalité des mesures de protection, les
curatelles renforcées ne figurant que pour 12% d'entre

21 M A, Castel-Tallet dir, La Lettre de l'observatoire de la maladie d'alzheimer, 2012, 2013a, 2013b
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elles. Le choix des juges ne sexplique pas seulement
par le fait que la demande de protection intervient a un
moment ou les incapacités de la personne sont déja
importantes. En effet, interrogés sur la facon dont ils
choisissent la mesure a prononcer pour ces personnes,
35 % des juges réepondent que leur décision tient compte
de l'évolution prévisible de la maladie et pas unique-
ment des besoins actuels de la personne. Cela peut
parfois les amener a fixer la durée de la mesure au-dela
de 5 ans. Comme le souligne Thierry Verheyde lors de
l'enquéte®® « la prise en considération d'une évolu-
tion prévisible (.). Entraine peut-étre (par « commo-
dité »? ) le prononce assez systematique d'une tutelle
(.). Alors qu'une mesure moins lourde (..) correspondrait
davantage a l'état actuel de la personne et a son aptitu-
de restante »*

La reconnaissance de l'autonomie de la personne dans
l'organisation de la protection ne semble pas réalisee au
vu des donneées statistiques, les magistrats apparaissant
dans leur grande majorité sen remettre a la personne
Oou au service charge de l'exercice de la mesure pour
l'adapter concretement. Les mesures sont prononcees
sans amenagement dans 99 % des cas de tutelle et les
curatelles sont dans 95% des cas prononcées sous la
forme d'une curatelle renforcee®.

3.1 La place de la personne a protéeger
dans l'instruction de la demande

En posant pour principe la recherche de l'autonomie
autant qu'elle est possible, le legislateur de 2007 a vou-
lu donner une place centrale a la personne elle-méme
et au recueil de son avis sur la mesure envisagee qui la
concerne, tant lors de l'ouverture de la procédure que
lors de la révision de la mesure. Larticle 432 du code civil
pose le principe de l'audition personnelle du majeur et
ne reserve des exceptions que dans deux cas, lorsquiil
est hors d'etat d'exprimer sa volonte ou lorsque l'audi-
tion est de nature a porter atteinte a sa sante, toujours
par decision specialement motivee et sur avis d'un
medecin inscrit sur la liste mentionneée a l'article 431 du
méme code. Labsence daudition est pourtant relevee
dans de nombreux cas de tutelle (64 %) , plus qu'en cura-
telle (12%).

Plus précisement, la part des personnes en tutelle
auditionnées s'éleve a 28 % pour les mandataires fami-

22 M.A. Castel-Tallet dir., La lettre de l'observatoire de la maladie d'alzheimer, 2016, p.10

23 M.A. Castel-Tallet dir,, 2016, p.10, précitée

24 Enquéte du Péle d'évaluation de la justice civile, précitée
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liaux et a 43 % pour les mandataires professionnels, ces
mémes parts étant respectivement de 88 % et de 91%
pour les curatelles.

Lenquéte precitee de la Fondation Medeéric Alzheimer
montre que moins de la moitie des juges ayant repon-
du (45 %) disent procéder toujours ou souvent a lau-
dition de la personne a protéger. Parmi ceux qui audi-
tionnent toujours, souvent ou parfois, 87% declarent
qu'ils peuvent étre amenées souvent ou parfois a se
deplacer sur le lieu de vie de la personne. En outre,
seul un tiers d'entre eux (35 %) déclarent proceder tou-
Jjours ou parfois a l'audition lorsque le certificat médical
circonstancie le déeconseille. Ces résultats ont conduit
Thierry Verheyde a s'inquiéter de « la trop grande faci-
lite avec laquelle les medecins habilites a etablir les
certificats medicaux (.) préconisent au juge de ne pas
entendre la personne concernee », Selon lui, « le critere
legal permettant au juge de ne pas entendre le majeur
a proteger lorsque celui-ci est « hors d'état de manifes-
ter sa volonte » se transforme trop souvent en audition
qualifiee d'« inutile » ou de « non contributive ». Il est
essentiel que les juges soient particulierement vigilants
sur ce point, pour ne pas bafouer le droit fondamental
de la personne d'étre entendue (et vue au moins une
fois) par le juge qui va lui retirer sa capacite a gerer elle-
méeme ses affaires ».

Lenquéte effectuee aupres des juges tutelles a en outre
montré qu'en depit de la charge de travail importante
a laquelle les juges ont a faire face, ils exercent un role
tout a fait essentiel dans le respect des droits des per-
sonnes atteintes de la maladie dAlzheimer ou d'une
maladie apparentee. Ainsi, le fait qu'une protection leur
soit demandeée n'implique pas necessairement quelle
sera prononcee. Un quart des juges ayant repondu
a l'enquéte (26 %) indiquent qu'ils peuvent étre ameneés a
rendre un jugement de non-lieu a mesure pour des per-
sonnes nayant pas de patrimoine immobilier, quandiln'y
a pas d'acte de disposition a prevoir, quand les enfants
disposent d'une procuration sur les comptes bancaires,
ou quand ily une bonne entente familiale. 38 % des juges
déclarent avoir toujours ou souvent recours, lorsque c'est
possible, a une habilitation du conjoint plutdt qu'a une
mesure de protection judiciaire (l'enquéte a été realiséee
avant l'entree en vigueur de lhabilitation familiale). Et
lorsquiils prononcent une mesure judiciaire, environ un
tiers des juges (35 %) declarent a la fois rechercher son
assentiment sur ses difficultés, lui expliquer les raisons
qui ont motiveé leur décision, lui faire quand c'est pos-
sible relire et signer le proces-verbal et lui indiquer que
la personne chargee de la protection devra la consul-
ter avant de prendre une decision. Comme le souligne
Thierry Verheyde, c'est un office du juge de rappeler que



« meme atteinte de la maladie d’Alzheimer, méme sous
tutelle, une personne conserve le droit, si son éetat le per-
met, de continuer a prendre elle-méme les déecisions la
concernant (surtout en matiere personnelle) et, sinon,
a étre a tout le moins informée de ces décisions, et qu'on
recherche son consentement? »,

3.2. Lautonomie de la personne
dans l'exercice des mesures

La mesure prononcee par le juge couvre quasiment
toujours la protection de la personne et des biens dans
la tutelle. C'est aussi le cas dans 90 % des curatelles, la
gestion des seuls biens étant confiée aux mandataires
professionnels dans 1 cas sur 10.

Les caractéristiques des révisions de mesure de pro-
tection (sur 5318 mesures etudiees) sont elles-mémes
significatives car tres peu de mainlevees sont ordonnées
(moins de 2 %) et, dans 9 cas sur 10, le juge reconduit la
mesure a l'identique. La durée de la protection sallonge
pour atteindre 7 ans pour les curatelles a 11 ans pour les
tutelles.

Lenquéte precitee du Pole d'évaluation de la justice civile,
montre qu'au-dela des actes inhérents a la mesure de
protection, des autorisations supplementaires peuvent
étre delivrées par le juge. Les tuteurs professionnels
sont plus frequemment autorises a realiser des actes
sans demande préalable du juge (61% contre 36 % pour
les tuteurs familiaux). De surcroit, le juge leur delivre plus
d'autorisations (1,5 en moyenne contre 1,3). Le tuteur,
quel que soit son profil, est alors genéralement autorise
a ouvrir ou cléturer un compte (90 %) ou a effectuer des
transferts de compte a compte (36 %). Dans la curatelle,
le juge délivre des autorisations supplementaires plus
frequemment a l'égard des curateurs professionnels
(68 %) qu'a l'egard des curateurs familiaux (32 %).

Lexamen des decisions objet de l'enquéte du Pole d'eva-
luation de la justice civile montre que les actes considé-
res sont essentiellement de nature financiere : detenir
une carte bancaire de paiement avec débit limite, un
chequier, proceder a des dépenses courantes avec des
sommes precises par semaine ou par maois, payer son
loyer et/ou les charges liees au logement...

La part des personnes en curatelle autorisees a realiser
seules certains actes est plus elevee que dans la tutelle.
Néanmoins, elle reste tres marginale (6 a 7 %).

Les decisions dautorisation donnees des l'ouverture de
la mesure sur les actes personnels tel le logement par
exemple, sont peu frequentes dans les jugements d'ou-
verture et touchent entre 2 et 5% des personnes selon
le type de protection et de mandataire. En revanche, les
dispositions d'ordre financier figurent nettement plus fre-
quemment dans les decisions d'ouverture de mesure, et
ce dans au moins une de ces differentes dimensions :

25 M.A. Castel-Tallet dir., 2016, p.10
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gestion des comptes (ouverture, modification cloture),
transferts financiers, dépots de fonds, gestion des exce-
dents financiers, reglement de petite depenses, d'achats
specifiques (pour certains avec des montants maximum),
retraits sur les comptes de la personne avec montant
limite, notamment. Ces autorisations sont tres large-
ment données aux mandataires professionnels, dans
9 jugements d'ouverture de curatelle sur 10 (94 %), avec
un écart de 6 points en faveur de ceux-ci par rapport aux
mandataires familiaux. En tutelle, ces autorisations sont
données dans pres de la moitie des jugements (46 %),
avec un écart de 20 points en faveur des mandataires
professionnels par rapports aux mandataires familiaux.

Durant lexercice de la mesure, les principales auto-
risations supplémentaires demandées concernent la
gestion des biens (demandes dautorisations douver-
ture, cléture de comptes et de transfert de fonds). Le taux
d'acceptation des requétes de gestion presentées par les
mandataires professionnelsest particulierement éleve :

- pour les requétes relatives a la protection de la per-
sonne (choix du lieu de résidence, mariage/divorce,
conventions-obseques)

82%

en tutelle

65 %
en curatelle
- pour les requétes relatives aux opérations ponctuelles

de gestion des biens (transfert, ouverture, cloture de
comptes bancaires)

99 %

en tutelle

98 %

en curatelle

En matiere de gestion patrimoniale, l'analyse de l'objet
des demandes montre qu'elles portent sur les comptes
bancaires (79 %), les biens mobiliers ou immobiliers dont
le bail du logement de la personne (17 %) et plus rare-
ment sur une question de donation succession, ou tes-
tament (5 %).

Lorsque la demande porte sur une opération bancaire, il
sagit géneralement d'un transfert de compte a compte
(48 %) d'une ouverture (14 %) ou d'une cléture de compte



(16 %). IL sagit majoritairement d'une operation ponctuelle
d'une valeur moyenne de pres de 21 000<€.

Tous types confondus, les demandes sont acceptées
dans 99 % des situations.

En matiere personnelle, 9 ordonnances a la personne sur
10 concernent des personnes en tutelle. Rapportees au
nombre de personnes en tutelle, ces demandes affec-
teraient 2% des dossiers en 2015. Dans pres de la moitie
des cas, la demande porte sur un contrat de conven-
tion obseques (48 %). Viennent ensuite les demandes qui
soulevent une question de santé (15 %) ou bien encore
une question de choix en matiere de lieu d'habitation
(10 %) ou de droit a l'image (10 %).

Hormis les requétes portant sur le lieu d'habitation,
acceptéees dans presque 70% des cas, les autres
demandes enregistrent un taux d'acceptation proche
ou supeérieur a 90 %.

26 C.civ, art. 510 a 513

Rapport de mission interministérielle 2018 26

1 ordonnance a la personne sur 10 concerne des per-
sonnes en curatelle. Rapportées au nombre de per-
sonnes en curatelle, ces demandes affecteraient moins
d'une personne en curatelle sur 100 en 2015. 40%
des ordonnances ont porté sur le lieu de residence
du majeur (34 sur 86), 12 sur sa situation matrimoniale
(divorces/mariages) et 12 sur une question relative a un
contrat obseques. Les demandes relatives a la situation
matrimoniale du majeur ont été acceptees dans la moi-
tie des cas (soit 6 sur 12). Les demandes en matiere de
convention obseques ou ayant trait au lieu de résidence
ont été acceptees dans 8 cas sur 10.

Le suivi de l'exercice de la mesure en elle-méme n'est
pas renseigne par les etudes statistiques, notamment
au regard des prescriptions de larticle 463 du code civil
relatives au compte-rendu des diligences accomplies au
titre de la mission de protection de la personne. Seules
les obligations liees a la veérification du compte-rendu
annuel de gestion le sont?®,



02

Une appréciation des altérations

des facultés personnelles
a repenser en lien avec
le périmetre de laction soclale
et les droits des personnes

Tous les acteurs du systéme et les membres du groupe
conviennent que le dispositif de protection des majeurs
doit respecter les principes fondamentaux de nécessité
et de subsidiarite de l'intervention judiciaire par rapport
aux soutiens de proximité qui doivent étre mobilises
par priorite lorsqu'une personne eprouve des difficultes
a pourvoir seule a ses intéréts en raison des troubles
qui laffectent. La demande d'intervention d'un juge na
en effet de sens que si elle entre dans ses missions les-
quelles, en la matiere, tiennent a la fois de la garantie de
la liberte individuelle et de la protection des personnes
lorsque leurs droits sont mis en cause. Elle ne saurait se
transformer en une regulation sociale qui contribue a
l'exclusion.

Lorsque des alterations fonctionnelles sont identifiees
en raison notamment de la maladie, du vieillissement
ou d'un trouble psychique severe et persistant, ce sont
dautres acteurs qui doivent étre mobilisés par la per-
sonne elle-méme, ses proches ou des professionnels,
le plus tot possible, pour mettre en place le cure et le
care et eviter que ne s'installent les ruptures. Des soins
specifiques ciblant des altérations fonctionnelles sou-
vent meconnues doivent étre proposés en complement
des soins traditionnels chaque fois que nécessaire,
les besoins appreciés individuellement et des actions
concrétesorganisées pour soutenir 'autonomie. Comme
en temoigne 'évolution des systemes de soins intégrés
dans de plus en plus de pays ces actions daccom-
pagnement sont de la responsabilité des acteurs du
champ social et medico-social, dont le role de premiere
ligne est d'aider la personne, quels que soient ses fra-
gilités ou dysfonctionnements, a mener la vie la plus
proche de ses aspirations et de ses choix. C'est-a-dire
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souvent au plus proche des standards habituels de la
societe. De nombreux plans d'actions se déeploient d'ail-
leurs en France depuis des annees dans le domaine
sanitaire et/ou social autour de differentes catégories
de populations : personnes agees, personnes en situa-
tion de handicap, personnes souffrant de pathologies
mentales, personnes pauvres et/ou exclues.. aux cotes
de l'action sociale de proximiteé dont les déepartements
sont les chefs de file. La loi du 11 février 2005 et la confe-
rence nationale du handicap du 13 décembre 2014,
la loi d'adaptation de la société au vieillissement du
28 decembre 2015 et son rapport annexe et la loi du
26 janvier 2016, en particulier, appellent a des reponses
plus inclusives et conferent a la Caisse nationale de soli-
darite pour l'autonomie (CNSA) une mission d'appui fon-
damentale qui s'est inscrite dans sa convention d'objec-
tifs et de gestion 2016-2019.

En effet, la personne est toujours au coeur de toutes
les interventions et en toutes circonstances. Les ques-
tions centrales sont donc celles de l'information de la
personne, de l'expression de sa volonté et de lautori-
té habilitee a declarer quelle s'expose a des risques
inacceptables, se met en danger et/ou compromet ses
intéréts ou sa sécurité. Si la saisine de l'autorite judiciaire
doit alors étre envisagee, tous les elements dappre-
ciation nécessaires doivent lui étre transmis avant sa
decision pour qu'elle apprecie si les conditions de son
intervention sont ou non remplies, si la personne dont
la protection est demandée en a besoin, pour sassurer
qu'elle n'a pas elle-méme pris des dispositions pour anti-
ciper sa situation et que cette anticipation volontaire lui
a bien éte proposee.



La mesure judiciaire éventuellement prononcée par
un juge, aux termes d'une procédure contradictoire,
étant incontestablement une contrainte pour la per-
sonne elle-méme, il est impératif de disposer d'une
évaluation préalable et approfondie des situations
individuelles qui comprenne a la fois une évaluation
au sens strict et un bilan des actions de soutien qui lui
ont été proposeées.

Il est donc essentiel de rechercher ce qui, en amont du
dispositif judiciaire peut étre envisage selon differentes
modalites qui permettront de proposer une solution
d'accompagnement ou de prise en charge. Le partage
de ces informations doit concourir a la meilleure connais-
sance sociale et médicale possible de la personne pour
laquelle est sollicitée une mesure lourde, restrictive de
liberte, fut-ce partiellement, afin d'ouvrir le débat contra-
dictoire devant le juge. Il est tout aussi essentiel ensuite
pour adapter la mesure au juste niveau et soutenir un
exercice le plus apaise possible du mandat judiciaire.

Or, les constats du groupe de travail sont aujourd'hui que
cette information n'est pas toujours completement don-
nee dans les signalements faits au parquet et surtout
dans les requétes des familles. Leclairage medical du
certificat medical circonstancié est lui-méme tres majo-
ritairement insuffisant parce que déconnecté de la réalité
des situations et des problématiques juridiques posées,
sans doute par manque de formation des meédecins,
alors qu'en tout etat de cause, l'appreciation par le juge
du besoin de protection doit reposer sur la description
de la situation personnelle, familiale et patrimoniale de
la personne.

Toute demande de protection judiciaire, a l'exception
des mesures daccompagnement judiciaire, repose
sur la production d'un certificat médical circonstancié
etabli par un meédecin inscrit sur la liste etablie par le
procureur de la République, a peine d'irrecevabilité de
la requéte”. Ce meédecin a la possibilité de demander
l'avis du medecin traitant de la personne. Il peut egale-
ment, dans certaines conditions, rediger un « certificat
de carence » lorsque la personne refuse de se laisser
examiner ou ne réepond pas a ses propositions de ren-
dez-vous. Pourtant, le contenu méme de ces certificats
est tres vivement contesté et le nombre de mesures de
curatelles renforcees ou de tutelles prononcees ne peut
mangquer d'interroger.

27 En vertu de larticle 431 du code civil
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1.1 Un contenu du certificat médical
circonstanciée trop aléatoire et lacunaire

Le certificat medical circonstancié nécessaire a l'ouver-
ture d'une mesure de protection doit contenir les infor-
mations suivantes, enumerees a larticle 1219 du code
de procedure civile : description precise des alterations
des facultes de la personne a protéger tous elements
d'informations sur 'évolution preévisible de laltération,
consequences de laltération sur la necessite d'une
assistance ou d'une représentation de la personne dans
les actes de la vie civile, tant patrimoniaux qu'a caractere
personnel, ainsi que, en cas de tutelle, sur l'exercice du
droit de vote, avis sur la possibiliteé daudition de la per-
sonne a proteger par le juge ; s'il estime que cette audi-
tion est impossible, le médecin doit dire précisement en
quoi laudition est de nature a porter atteinte a la san-
té de la personne ou en quoi celle-ci est hors d'état de
manifester sa volonté puisque seules ces deux excep-
tions au principe d'obligation par le juge sont admises.
Le cout du certificat medical est de 160 € (192 pour les
medecins soumis a la TVA). Si la personne faisant objet
de la demande ne se rend pas au rendez-vous, 30 € for-
faitaires seront a verser. Le certificat est remis au deman-
deur de lamesure sous plicacheté, a l'attention exclusive
du juge des tutelles ou du procureur de la Republique.

On le voit bien, dans les questions poseées par le code
de procédure civile, aucun outil sufisamment fin n'est
interroge sur la capacité a comprendre, a analyser et
a decider. Levaluation medicale est donc tres variable
et aleatoire en fonction du médecin choisi par celui qui
sollicite la mesure de protection ou designée par l'autorite
Jjudiciaire. Ce constat peut egalement étre fait pour les
evaluations realisees en cours de mesure et lors de la
procedure de revision.

Si les intervenants sociaux et medico-sociaux sont for-
mes a mettre en place des partenariats et des accom-
pagnements, tel n'est pas le cas la plupart du temps
pour les medecins inscrits. Le medecin (le plus souvent
un generaliste) qui se voit implique dans l'evaluation de
la vulnérabilite d'un patient, de sa perte d'autonomie,
des troubles somatiques ou cognitifs, eéprouve encore
d'importantes difficultes a véritablement entrer dans un
reseau d'évaluation. Par meconnaissance, par choix ou
par refus des consequences possibles, il peut aussi lui
arriver de banaliser les troubles cognitifs parfois impor-
tants les attribuant a tort a l'age et se sentant incapable
danticiper une situation de dépendance interrogeant
sur une protection juridique ou une entrée en institution.
Toute autre est la situation du praticien hospitalier, qui
doit signaler au juge des tutelles ou au procureur de la
Réepublique toutes situations de mise en danger social,



physique, psychique ou cognitif afin de proteger et de
preparer l'avenir de ce patient quiil ne connait pas et
pour lequel, dans un temps tres contraint par la T2A (tari-
fication a l'activité) et la duree moyenne d'hospitalisation
(DMS), il doit prendre des décisions depassant large-
ment le strict champ medical.

Certes il peut étre aidé en cela par des tests neuropsy-
chologiques ou un bilan gériatrique approfondi mais
comment evaluer l'aptitude a comprendre, a analyser et
ensuite a decider? D'autant que, dans de trop nombreux
cas l'expression, le niveau social, culturel, la langue
maternelle, lisolement empéchent toute communica-
tion. Que faire quand une personne présente manifes-
tement des troubles fonctionnels (perceptifs, moteurs,
affectifs ou cognitifs) et commence a prendre des deci-
sions ou a adopter des comportements qui paraissent
la mettre en danger ou mettre en danger les autres
Que faire quand elle semble faire des choix qui sont
contraires a ce quelle decidait auparavant ? Comment
evaluer ce qu'elle comprend et comment déterminer
a partir de quand les troubles fonctionnels affectent le
discernement et le jugement au point que la personne
n'est plus autonome dans ses choix et ses actes ? Com-
ment, ensuite, l'accompagner et la protéeger contre
les abus, les accidents et l'abandon auxquels son etat
l'expose ? Car 'évaluation na de sens que si elle aboutit
a des propositions d'accompagnement qui doivent étre
elles-mémes rigoureusement encadrées pour eéviter
toute dérive et toute atteinte excessive aux libertés indi-
viduelles.

Le recueil de lavis des proches, s'il est souvent utile
parmi d'autres elements, ne peut suffire a realiser une
evaluation rigoureuse des capacités decisionnelles de
la personne, tant le risque est fort de voir sexprimer
des croyances, des representations ou des interéts qui
ne sont pas un temoignage sur les capacites reelles de
la personne. La famille est dailleurs rarement consen-
suelle sur ces questions eminemment humaines et dou-
loureuses. Des outils doivent sans doute étre recherches
afin d'analyser les atteintes aux capacités decisionnelles
et il y aurait un interét évident a mettre a l'épreuve l'en-
semble de nos outils d'évaluation en les reinterrogeant
sous cet angle.

Les démarches étrangeres de recherche peuvent dans
ce sens étre utiles, tels les travaux du groupe Mac Arthur
deécrits par Fabrice Gzil dans un article paru dans la revue
Responsabilité qui ont conceptualiseé la compétence
decisionnelle® autour de quatre habiletes : comprendre,
appréecier, raisonner, exprimer un choix. Cette maniere
daborder la question, dit Fabrice Gzil, repose sur un pre-
suppose théorique essentiel : « l'aptitude a prendre des

decisions est finalement relative, elle depend a la fois
de la nature de la decision et de la situation specifique
qui est celle de la personne. » Il n'est donc pas possible
de soutenir qu'on puisse étre absolument capable ou
incapable de decider. Les tests neuropsychologiques
peuvent donner des indications, tout comme le diagnos-
tic, mais ce ne sont que des outils du jugement clinique
qui integre par ailleurs des elements sur l'etat fonction-
nel, psychologique, socio-economique et medical de la
personne. Il faut également y ajouter une appreciation
sur l'importance de la décision a prendre et sur l'environ-
nement de la personne.

La comparaison de nos outils d'évaluation avec ceux
dautres pays doit se poursuivre, étant observe que
jusqu'a une epoque récente ces outils etaient dabord
destinés a aider les cliniciens a evaluer les capacités
decisionnelles des patients, donc dans la sphere des
decisions d'ordre medical. D'autres outils existent pour
evaluer dautres compeétences : la capacité a gerer les
finances, a voter, a designer un décisionnaire suppletif,
a prendre des decisions de la vie quotidienne. Mis en
perspective avec les droits des personnes, le respect de
leur dignite et de la presomption de capacite, ils peuvent
nous permettre d'avancer plus encore sur l'évalua-
tion des capacités restantes des personnes et de sortir
d'une tendance de plus en plus lourde a tirer des conse-
quences univoques et « enfermantes » des éevaluations
pratiquees. Il est donc essentiel d'integrer dans les outils
utilises par les medecins inscrits la dimension d'appre-
ciation de la capacite a comprendre, analyser, decider et
d'y faire rentrer les techniques de soutien a l'expression.
Des referentiels doivent étre impéerativement travailles
avec eux, comme cela a ete fait dans un certain nombre
de schemas regionaux sans parvenir pour l'instant a les
modeliser et a les diffuser.

1.2. Une formation des médecins
inscrits a densifier

Le medecins redacteurs eux-mémes soulignent qu'ils
ne sont pas des experts a proprement parler ni méme
des spécialistes particuliers. Lentretien singulier avec
la personne représente un exercice particulier au cours
duquel le respect du secret professionnel est toujours de
mise. Le dialogue avec les acteurs sociaux et juridiques
se font par courriers interposés, faute de reel partage
des données essentiel a la construction d'un parcours
de soutien. Le groupe de travail souligne limportance
de revoir le recrutement et la formation des medecins
inscrits sur la liste des procureurs de la République de
chaque tribunal de grande instance. Ils le sont en effet
actuellement suivant les conditions fixees par la circulaire

28 F. Gzil, "Evaluer les capacités décisionnelles. Lexemple des Etats-Unis’, Responsabilité, 2008, 8 (31), p.29-31
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du 9 mars 2009 : « tout medecin, des lors que celui-Ci
justifiera, tant par ses qualifications professionnelles que
par des formations complémentaires ou par son expée-
rience et sa pratique, d'une competence et d'un intérét
particulier a l'égard de la protection des personnes vul-
nerables ». Ils se portent candidats le plus souvent de
facon spontanée (lettre de motivation, curriculum vitae,
casier judiciaire, parfois enquéte de moralité) et les ins-
criptions sont declaratives, sans compétence objective
ni ancienneté (aucune période probatoire). Il sensuit une
tres grande heterogeneite des listes des tribunaux en
nombre et qualités des médecins inscrits.

Aucune formation spéecifique ne leur est dispensée sur
la protection juridique des majeurs ni au cours du cursus
de méedecine. Le diplome universitaire d'expertise judi-
ciaire ne couvre pas ce domaine. Une seule formation
dipldmante existe a ce jour en France, creee en 2014
a l'Université Paris Diderot (premier cours le 19 janvier
2015), Le principal retour des etudiants est « lacqui-
sition d'une vision globale de l'évaluation de la marge
d'autonomie des personnes (eco-psycho-sociale). Il est
mis en avant l'importance des capacités préservees, la
capabilité des individus et le respect des valeurs des
personnes. « La personne est remise au centre de |'éva-
luation ». L'évaluation de l'incapacité se transforme en
l'évaluation de la capacité en termes d'aides necessaires
a la pleine realisation de l'individu ». Cependant, un tiers
des medecins voulant s'inscrire sur la liste du tribunal de
grande instance renonce a cette entreprise au cours de
l'année de formation.

Les médecins soulignent la difficulté de leur tache, par
exemple a propos du droit de voter car il n'existe pas de
donneées scientifiques pour fonder medicalement une
incapacité au droit de voter. Pour se prononcer sur la
possibilité d'audition ou non de la personne a proteger
ou protégee. Il leur appartient d'indiquer si l'audition du
majeur est de nature a porter atteinte a sa sante ou si
celui-ci est hors d'état d'exprimer sa volonté® ». Or, les
medecins rappellent que l'audition par le juge a une por-
tee symbolique forte et donne au recueil de l'avis de la
personne une place centrale. Les deux dispenses prée-
vues par la loi (C. civ,, art 432) doivent étre etayees et les
cas d'audition portant atteinte a la santé sont rares. Il est
alors intéressant de preciser la forme appropriée pour
donner connaissance de la procédure a la personne
Lorsque l'intéresse est hors d'etat d'exprimer sa volon-
te, il sagit d'une veéritable incapacité a communiquer en
rapport avec une altération extréme des facultes men-
tales ou corporelles (maladie d'Alzheimer tres evoluee,
retard mental profond, lesions cerébrales importantes,
coma..). Toutefois, il existe de tres nombreux cas dans

lesquels la personne peut exprimer sa volonté mais pas
toujours en rapport avec la realite.

Les medecins auditionnés ajoutent quils mentionnent
parfois d'autres informations dans leur certificat. Sachant
que la loi fixe une priorité familiale dans le choix de la
personne chargee de la mesure, ils estiment parfois
nécessaire de donner un avis sur le fait de confier, ou
non, la mesure de protection a un parent ou a un tiers
institutionnel. Si par ailleurs, pour des raisons medicales,
l'audition ne peut se faire au tribunal, ils indiquent au
juge le lieu qui leur semble le plus approprie a l'etat de
la personne.

Les medecins soulignent que l'examen clinique de la
personne comporte deux volets, un volet psychiatrique
et un volet socio-économique. Dans le cadre du premier,
comme pour tout examen psychiatrique, ils recherchent
les antécedents, les éléments biographiques, la pre-
sence de symptomes psychiatriques caracterises, l'exis-
tence de traits de vulnerabilite sociale (immaturité, nai-
vete, influencabilite) le niveau intellectuel (intelligence
pratique, possibilites de comprehension.), la maitrise
des acquis scolaires (lire, ecrire, compter, calculer.), la
presence d'une deterioration intellectuelle (MMS, test
de l'horloge.) et les traitements en cours. Dans le cadre
du second, ils cherchent a évaluer les réepercussions de
l'alteration des facultes pour la personne dans la gestion
de ses affaires et de sa personne. La recherche d'éle-
ments concrets, portant sur le quotidien et ses aspects
materiels, nécessite une prise en compte de l'environ-
nement et des conditions de vie de la personne (capa-
cité a conceptualiser la valeur de largent, a évaluer le
prix des produits de consommation courante, notam-
ment en euro, a identifier la monnaie et les billets.).
Cette évaluation des altérations se fait dans differents
registres : psychiatrie, retard mental, neurologie, géria-
trie. Déterminer le lien entre lalteration et l'impossibilite
de pourvoir seul a ses intéréts nécessite une évaluation
psychologique et médico-sociale, sur la base des ques-
tions posées ce qui savere souvent délicat quand c'est
la famille qui demande l'examen. Il est tres important de
prendre en compte la temporalité de 'évaluation et des
troubles. Certains états pathologiques sont évolutifs a
court terme et pour d'autres les meédecins ne disposent
pas dabaque de référence.

Ils estiment important de disposer d'informations objec-
tives sur les eléments suivants :

- la situation matérielle ;

- la capacité a pouvoir exercer des actes de conserva-
tion et dadministration (percevoir ses revenus avec

29 Un partenariat universitaire avec l'UPEC a permis la création des 2016 d'un DIU d'expertise dans le cadre de la protection des majeurs (DIUEPM). Depuis, 69 étudiants ont
ainsi eté formés : 52 % gériatres 29 % psychiatres 5% Médecins généralistes mais aussi 2 de Médecine Physique et Rééducation, 2 légistes, 1 neurologue, 1 psychologue

et 2 MJPM.
30 Cpc., art. 1219
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une utilisation cohéerente, executer de facon adaptee
les demarches administratives) ;

- la compétence pour les actes de disposition (achat et
vente de biens immobiliers, investissements) ;

- les antecedents d'actes problématiques (dettes,
demarches aventureuses, erreurs repetéees de gestion
ayant mis en peril sa securite matérielle ou person-
nelle, propension a engager de facon hasardeuse sa
signature) - la coherence des projets de vie ;

-la qualité de lentourage en tentant de différencier
les interéts de la personne et ceux de lentourage
(dépenses venant entamer un héritage potentiel..).

Ils soulignent que la rédaction du certificat medical cir-
constancie est elle-méme complexe puisque le mede-
cin ne doit reveler que les eléments de nature a apporter
la réponse aux questions poseées. Hors de ces limites,
il doit taire tout ce qu'il a pu connaitre a l'occasion de
l'examen. Il doit attester qu'il a accompli personnelle-
ment sa mission3:. Ce certificat doit étre rédige de facon
claire, évitant « 'hermétisme psychiatrique », pour étre
compris par des non medecins. Il doit également étre
empathique sachant que plusieurs personnes peuvent
en demander communication®. Les medecins inscrits
considerent que l'établissement de ces certificats est
lourd et complexe et regrettent que leur réemunération
ne correspondent pas au temps passe pour ces evalua-
tions.

Propositions

- Instaurer et développer la formation des méede-
cins inscrits sur la liste du procureur de la Repu-
blique (n” 37).

- Unifier et renforcer le contenu des certificats
medicaux circonstancies (n” 38).

Pourquoi évaluer et qu'entend-on exactement par
'« évaluation des besoins de la personne » ? En France,
cette démarche a l'égard des situations de perte
d'autonomie et de handicap en particulier est centrale
au regard du droit a compensation issu de la loi du
11 fevrier 2005. Elle pose des questions philosophiques,
ethiques et politiques, d'autant plus qu'elle est souvent
déecaléee voire tardive par rapport aux besoins reels des
personnes et de leurs proches et qu'elle n'integre pas les
questionnements pourtant fondamentaux du droit civil

31 C.de déont, art. R4127-108
32 Cpc, art1222, 1222-1
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et de la capacite de la personne elle-méme a s'exprimer
sur les processus mis en place. Or, il sagit bien, dans les
hypotheses considerées, de personnes adultes dont la
capacité a décider est remise en cause, voire totalement
disqualifiee, en raison precisement des alterations plus
ou moins severes et persistantes qu'elles presentes.

2.1. Une évaluation pluridisciplinaire et
multidimensionnelle indispensable

Mesurer les altérations, le handicap aussi qui n‘est pas
son exact synonyme, est sans doute necessaire, sauf
a considérer que les personnes devraient étre aban-
données a elles-mémes. Mais les objectifs de l'éva-
luation sont multiples. Il sagit dabord d'une exigence
d'égalité de chacun devant la loi : a difficultés equiva-
lentes, chacun doit avoir acces aux mémes prestations,
aux mémes services, aux memes soutiens (abstraction
evidemment faite des soutiens naturels qui, on le sait,
sont variables). Les équipes médico-sociales ont donc
comme premiere mission de verifier que la personne
remplit les criteres d'éligibilite de larticle R 146-28 du
code de l'action sociale et des familles a partir d'un outil
principal, le guide bareme, qui repose sur la Classifica-
tion internationale du handicap (CIH) publiee en 1980
par 'OMS, elle-méme fondée sur le modele méedical de
Wood. Le schema est relativement facile a comprendre :
la maladie sexprime par ses symptomes qui sont des
deficiences ; elle entraine des atteintes fonctionnelles
qui sont des incapacites et provoquent un desavantage
qui est la conséquence sociale de ces incapacités.

La deuxieme mission des services medico-sociaux
est de construire un plan personnalisé de compensa-
tion pour lequel les criteres d'éligibilite sont insuffisants
puisque, pour comprendre les besoins de la personne, il
est impeératif dapprécier comment elle fonctionne dans
ses relations avec les autres, dans sa vie quotidienne et
de prendre en compte sa parole pour connaitre ses sou-
haits, ses préférences. Pour faire ce travail, les equipes
sappuient sur le Guide d'évaluation des besoins de com-
pensation des personnes handicapées (GEVA - volet 6),
outil construit en référence a la Classification internatio-
nale du fonctionnement publie en 2000 (CIF). Cet outil
montre des limites car les items sont parfois insuffisants
ou franchement inadaptés, en particulier pour les per-
sonnes atteintes de troubles psychiques pour lesquelles
les capacités de communication ne sont abordées que
du point de vue instrumental (entendre, voir, parler) et
non pas relationnel et pour lesquelles l'item de la rela-
tion aux autres porte sur la maitrise du comportement
sans l'explorer davantage.



L'élaboration du projet de soins, qui est pourtant aussi
un objectif essentiel pour les personnes presentant des
troubles psychiques ou cognitifs, n'est pas suffisam-
ment renseigneée. Il serait pourtant possible daller plus
loin dans une visee de soutien et de retablissement en
envisageant le soin non seulement comme cure mais
aussi comme care. Les psychiatres Bernard Pachoud3
et Denis Leguay?*, par exemple, soulignent que la pers-
pective d'un rétablissement doit étre un objectif a privi-
legier en ce qu'il permet de restaurer les capacités fonc-
tionnelles et de retrouver une certaine autonomie. C'est
aussi un réengagement dans une vie active et sociale,
pouvant comporter un travail ou un emploi. Lattestation
que la majorité des personnes presentant une schizo-
phrénie accedent a une forme de retablissement est
une donnee epidemiologique qui reste encore mecon-
nue et dont on na sans doute pas sufisamment tire les
conséguences.

Cette perspective implique un changement de regard
sur les personnes et leurs horizons possibles, mais aussi
une reorientation des pratiques des lors quelles se
donnent pour objectif prioritaire daccompagner et de
soutenir le processus?®.

Ainsi, dans le domaine specifique de la protection juri-
dique des majeurs, plusieurs rapports ont preconi-
se un renforcement de l'evaluation de la situation de
la personne au-dela du diagnostic medical dans une
dimension pluridisciplinaire (et/ou multidimension-
nelle), avant l'ouverture d'une mesure de protection. Le
Defenseur des droits, dans son rapport sur la protection
juridique des majeurs vulnérables de septembre 2016,
recommande « de mettre en place une évaluation plu-
ridisciplinaire de la personne a proteger et d'agjouter au
certificat medical une évaluation medico-sociale de la
personne » qui permettrait au juge de benéficier d'un
recueil de renseignements sur l'ensemble de la situation
de la personne et de mieux apprécier le besoin reel de
protection judiciaire comme son degre.

Le groupe de travail sur l'évaluation medico-sociale mis
en place par la DGCS proposait en juin 2003 de « mettre
a la disposition du procureur de la République et du juge
des tutelles un nouvel outil d'investigation de la situation
sociale, familiale, medicale et financiere de la personne
a proteger, lexpertise médico-sociale (EMS) », cette
expertise pouvant « étre ordonnée lors de la demande
d'ouverture d'une mesure de protection, au cours de
l'exercice de la mesure ou au terme de son execution».

Etlarticle L.116-1ducode del'action sociale et des familles
precise que « laction sociale et medico-sociale tend

a promouvoir, dans un cadre interministeriel, l'autono-
mie et la protection des personnes, la cohésion sociale,
l'exercice de la citoyennete, a prévenir les exclusions et
a en corriger les effets. Elle repose sur une evaluation
continue des besoins et des attentes des membres de
tous les groupes sociaux, en particulier des personnes
handicapees et des personnes agees, des personnes et
des familles vulnérables, en situation de précarité ou de
pauvrete, et sur la mise a leur disposition de prestations
en especes ou en nature ».

A l'évaluation du certificat médical circonstancié
accompagnant la requéte faite au juge, ne devrait-
il pas étre fondamental de joindre egalement une
évaluation multidimensionnelle et pluridisciplinaire ?
Avant d'intervenir, il est en effet necessaire d'obser-
ver, d'évaluer et dapprecier 'ensemble de la situation.
Nous savons que l'observation de personnes en perte
dautonomie decisionnelle est complexe, quelle exige
plusieurs approches et s'inscrit dans une dynamique.
Les troubles psychiques ou cognitifs en particulier sont
instables et éevolutifs. L'evaluation est en elle-méme
facteur de changement et de possible retablissement,
parce que pour la personne atteinte de troubles expli-
quer implique la possibilite de prendre conscience, de
faire aussi son deuil et d'étre mis en position de faire des
choix, méme modestes. Cette etape doit étre construite
au cours d'une évaluation qui est aussi l'élaboration
d'un contrat entre la personne vivant avec des troubles
séveres et persistants, son entourage et les équipes
sanitaires qui les accompagnent.

L'évaluation multidimensionnelle n'est pas une exper-
tise médicale, elle se caractérise par une approche
globale et une analyse de la situation d'une personne
dans toutes ses dimensions.

Son environnement physique et social, son habitat, son
entourage, la realisation des activites de la vie quoti-
dienne, les aides et démarches deéja mises en oceuvre.
Conduite dans un dialogue avec la personne, elle tient
compte de son projet de vie et de son environnement
pour que puisse lui étre propose, dans le plan person-
nalise de compensation, un accompagnement adapte.

Les dimensions qui doivent étre abordees font consen-
sus dans la littérature : sante physique, statut fonctionnel,
santé psychologique, santé cognitive, environnement
social, statut économique, situation administrative, envi-
ronnement et aspects de sécurité et besoins spirituels.
En revanche les outils demeurent trop differents, nom-
breux, individualises, centrés d'avantage sur les incapa-

33 B. Pachoud, « Se rétablir de troubles psychiatriques. Un changement de regard sur le devenir des personnes », Linformation psychiatrique, vol. 88

34 D. Leguay et a., « Evolution de l'autonomie sociale chez des patients schizophrénes selon les prises en charge », Etude Espass, Encéphale vol. 36

35 M. Farkas, « The vision of recovery today : what it is and what it means for services », World psychiatry, vol. 6 n" 2, 2007 ; P. Ridgway, « Réhistoriser le handicap psychiatrique.

Apport des récits en premiere personne du retablissement », 2001
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cités et ne sont pas toujours validés. La comprehension
globale de la situation n'est pas aisee.

Il existe peu d'outils qui integrent et relient toutes les
dimensions qui permettent de comprendre une situa-
tion. Les instruments interRAI appartiennent a la géene-
ration d'outils integreés, ils ont éte elaborés dans le cadre
conceptuel de la Classification Internationale du Fonc-
tionnement humain, du handicap et de la sante (CIF) de
'Organisation Mondiale de la Santé (OMS — 2001) qui
definit l'etat de fonctionnement et de handicap d'une
personne comme le résultat d'interactions dynamiques
entre l'etat de sante et les facteurs contextuels. Leurs
applications peuvent ainsi depasser les frontieres de
l'age, de l'origine des troubles et des contextes de vie
et/ou prises en charge.

Quelle que soit la population, le fonctionnement est
defini par une description des fonctions organiques, des
activites et de la participation a la sociéeté, cette des-
cription est assurée par les instruments interRAI. Ce qui
permet de repérer les situations de handicap ou risque
de handicap, determiner les déficiences et/ou limita-
tion des activites et/ou restriction de participation, et
répondre aux nécessites de compensation.

Le groupe de travail, comme avant lui la commission
Favard3, est convaincu de labsolue nécessité davoir
recours a une évaluation pluridisciplinaire et multidimen-
sionnelle préalable a toute mesure de protection juri-
dique et plus encore judiciaire. Cette question de la pro-
tection dans un parcours de vie exige une approche plus
globale que la seule analyse médicale, incontournable
mais trop limitée compte-tenu des enjeux et des conseé-
quences de l'ouverture d'une mesure de protection. Il
est egalement important de rencontrer et de recueillir
l'avis de la famille et des proches pour entrevoir la diver-
site des points de vue. Cette évaluation complete aidera
le juge dans sa prise de décision mais aussi le manda-
taire designe.

Une des conditions de la réussite d'une véritable
évaluation pluridisciplinaire et multidimensionnelle
réside dans sa coordination, son homogénéité sur
lensemble du territoire sur la base doutils et de
structures identifiées et uniques.

2.2. Une évaluation croisée a inscrire dans
un accompagnement global de la personne

Dans la realité des pratiques, malgre les efforts reels
des acteurs, les situations décrites par les personnes,
leurs proches et les professionnels sont souvent plus
complexes et le cloisonnement des principaux outils et
des réflexes de trop nombreux professionnels encore

denonces tant au regard des publics (personnes agees,
personnes handicapees.) que des lieux ou est realisee
l'evaluation.

Lacaissenationaledesolidaritée pourlautonomie(CNSA)
s'est vue confier un role spécifique dans le domaine de
l'évaluation des besoins des personnes par la loi du
11 février 2005. Elle doit ainsi assurer un role d'expertise
technique et de proposition pour les reférentiels natio-
naux d'évaluation des déficiences et de la perte d'auto-
nomie ainsi que pour les methodes et outils utilises
pour apprecier les besoins individuels de compensa-
tion. Il lui appartient egalement d'assurer un echange
d'expéeriences et d'informations entre Maisons depar-
tementales des personnes handicapées (MDPH), de
diffuser les bonnes pratiques d'évaluation individuelle
des besoins et de veiller a l'équitée de traitement des
demandes de compensation. Sa commission spéecialisee
du conseil scientifique a travaillé en particulier a preciser
le processus d'évaluation des besoins de compensation
des personnes et son articulation avec le projet de vie,
a identifier les nouveaux reperes pour les pratiques des
professionnels en sassurant qu'ils accordent une juste
place aux personnes et a leur entourage et a analyser les
outils et demarches d'evaluation.

Dans ce sens la CNSA, dont les premieres rencontres
scientifiques de 2009 portaient precisement sur l'eva-
luation (« Evaluer pour accompagner »), insiste sur
les objectifs poursuivis par l'évaluation : prendre en
compte les besoins et les attentes de chacun, adap-
ter les réponses a chaque situation, garantir a tous un
traitement equitable, échanger et croiser des regards
differents et complementaires sur les besoins d'une
personne (professionnels du champ sanitaire, medi-
co-social et social, de l'éducation, du logement, de
l'emploi, décideurs locaux, personnes ayant besoin
d'aide a l'autonomie, leurs familles et les associations
qui les représentent..).

La CNSA résume ainsi les étapes successives du pro-
cessus

- Evaluation des attentes et des besoins a partir d'une
demande qui peut étre faite par la personne elle-
méme, l'entourage familier ou les professionnels,
notamment.

- Evaluation de la situation et des besoins.

- Identification et preconisation de reponses (aide
humaine, orientation, aides techniques, aménagement
du logement, soins..).

- Eligibilité éventuelle aux dispositifs d'aides? (APA, PCH,
aides facultatives..).

- Décisions et mise en ceuvre des réponses (plan d'aide
individualise, daccompagnement, de soins..).

36 Rapport définitif du groupe de travail interministériel sur le dispositif de protection des majeurs, avril 2000
37 Allocation personnalisee d'autonomie (APA) - Prestation de compensation du handicap (PCH)
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S'agissant specifiquement des personnes agees, la loi
d'adaptation de la sociéeté au vieillissement a fait évo-
luer les missions des equipes medico-sociales APA qui
se voient désormais confier 'évaluation de la situation et
des besoins de la personne et de ses proches aidants3®
dans les conditions et sur la base du referentiel d'éva-
luation multidimensionnelle fixé par arrété ministériel du
5 décembre 2016.

La convention d'objectifs et de gestion entre ['Etat et la
Caisse nationale de solidarité pour lautonomie pour la
période 2016-2019 représente elle-méme une nouvelle
etape essentielle sur laquelle il est désormais possible
de s'appuyer. Elle est marquée par plusieurs reformes
dont elle doitaccompagner la mise en ceuvre : loi d'adap-
tation de la sociéete au vieillissement, déeploiement de la
« Reponse accompagnee pour tous » dans le champ du
handicap et la reforme territoriale qui modifie l'organisa-
tion des Agences régionales de santé. La démarche de
« reponse accompagnee pour tous®* » engage un impor-
tant travail de concertation pour permettre la mobili-
sation mais aussi l'évolution des reponses proposees
a l'échelle du departement et de la region, notamment
par le développement de réponses modulaires. Ces
objectifs sont portes par les programmes regionaux de
sante que pilotent les agences regionales de sante, mais
aussi les schémas départementaux de l'autonomie ou
des solidarités des conseils départementaux. Ils peuvent
étre declinés dans les contrats pluriannuels d'objectifs
et de moyens (CPOM) passes avec les etablissements et
services medico-sociaux. Ils sont renforcés par la mise
en place de nouveaux outils, notamment les systemes
d'information de suivi des orientations.

Dans ce cadre et dans un souci de convergence des
approches, un plan daccompagnement global de la
personne doit étre elabore sur proposition de l'equipe
pluridisciplinaire avec l'accord de la personne ou de son
representant légal“e. Cing axes strategiques ont éte fixes
pour guider et prioriser l'action de la CNSA, dont les trois
premiers concernent directement nos travaux :

Axe 1: Mieux eclairer les besoins des personnes agees et
des personnes handicapées pour adapter les réponses
individuelles et l'offre collective.

Dans ce but, la CNSA est chargée d'assurer un role d'ex-
pertise technique et de propositions pour les réferen-
tiels, methodes et outils d'évaluation et doit élargir les
dimensions prises en compte par l'évaluation. Il est clai-
rement mentionné dans la COG quau-dela des capa-
cites fonctionnelles, la situation de la personne dans
l'ensemble des dimensions de sa vie, entourage inclus,
devra étre consideree tout comme la valorisation des

38 Casf, art. L 232-6

capacités des personnes. La CNSA doit en outre veiller
a l'harmonisation des pratiques d'évaluation en lien avec
les MDPH.

Axe 2 : Améliorer l'acces aux droits des personnes han-
dicapees, des personnes agees et de leurs aidants dans
le cadre d'une reponse accompagnee. Lobjectif est ici
de mettre en ceuvre des réponses concretes, de déve-
lopper une approche préeventive et de mieux coordon-
ner les réeponses susceptibles d'étre apportees entre les
acteurs des territoires en utilisant plusieurs leviers dont
'animation de réseau conduite par la CNSA aupres des
MDPH, etendue par la loi d'adaptation de la societe au
vieillissement aux equipes des conseils departemen-
taux en lien avec les ARS, outre le systeme d'information
commun des MDPH et la mise en place des conférences
des financeurs de la prévention de la perte d'autonomie.

Axe 3 : Construire des reponses adaptees et efficiente
dans une logique de parcours.

Ce champ est essentiel pour construire effectivement
des dynamiques sur les territoires, en particulier en inte-
grant tous les acteurs dont les acteurs judiciaires pour
rendre possible l'accompagnement et le suivi des per-
sonnes en perte d'autonomie, dans le respect de leurs
droits et de leur capacité. La loi relative a la modernisa-
tion de notre systeme de sante identifie les coordinations
territoriales en santé comme un facteur de qualité et
d'efficience. La logique de meilleure organisation territo-
riale de la justice va egalement dans ce sens. Les princi-
paux objectifs de la COG 2016-2019 de la CNSA ciblent
clairement l'achevement du déploiement des Maia,
leur articulation avec les politiques de coordination et
d'integration des acteurs dans le champ de l'autonomie
et de la sante (avec les centres locaux d'information et
de coordination, les programmes pour les personnes
agees en perte d'autonomie, les plateformes territoriales
dappui) et la diffusion du concept d'integration des ser-
vices a dautres champs du secteur medico-social en
capitalisant l'expérience acquise dans le cadre des Maia
pour de futures déemarches de décloisonnement. La
CNSA est invitée dans ce sens a prendre part a une gou-
vernance inter-institutionnelle visant une plus grande
cohéerence et lisibilité des dispositifs dans le cadre du
comite operationnel des parcours pilote par le SGMAS.

Les débats dans le groupe de travail montrent que l'en-
semble de ces éléments doit nécessairement conduire
aorganiserunschéemad'évaluationcohérents'appuyant
sur les ressources et les compétences déja déployées
par les territoires, en amont de toute intervention judi-
ciaire. Dans cette perspective centrale, l'appui de la

39 Lorigine de la demarche provient du rapport Piveteau, « Zero sans solution - Le devoir collectif de permettre un parcours de vie sans rupture, pour les personnes en

situation de handicap et leurs proches », 2014

40 Casf, art. L 114-1-1
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CNSA peut permettre de construire effectivement une
évaluation personnalisée et pluridisciplinaire intégrant
la dimension de protection juridique afin d'envisager,
a chaque fois qu'elle apparait necessaire, que la per-
sonne concernee puisse faire le choix d'un soutien
et/ou d'une anticipation volontaire d'assistance ou de
représentation (personne de confiance, mandat de pro-
tection future, procurations..). Au-dela, lorsque linter-
vention judiciaire sera envisagee, cette evaluation pen-
sée sous tous les angles, medical-social et juridique,
constituera pour le procureur de la République et pour
les juges, un outil pertinent d'information pour leur
décision.

Sans alourdir le paysage institutionnel actuel, l'objec-
tif ainsi partagé entre tous les acteurs restaurera le
principe de subsidiarité du judiciaire et aura aussi pour
consequence de ne pas laisser a la dérive celles et
ceux qui ont davantage besoin d'un accompagnement
social et d'une protection choisie que d'entrer contre
leur gré dans le dispositif judiciaire de protection des
majeurs.

Siun pilotage de la protection juridique des majeurs est
a l'évidence indispensable pour intégrer la dimension
interministérielle dans cette construction, les principaux
acteurs que sont en particulier les déepartements# et la
CNSA“#, avec lesquels nous avons pu echanger dans
le cadre de la présente mission, se sont declares préts
a engager une déemarche de concertation.

Le rapprochement fonctionnel des dispositifs exis-
tants, la communication et l'échange du contenu des
évaluations déja faites demeurent en effet un objec-
tif prioritaire dans lintérét exclusif des personnes afin
de répondre a leurs besoins.

Ce choix répond a l'objectif de favoriser une approche
globale des besoins de la personne a proteger ou a
accompagner, en evitant la superposition d'un dispositif
supplementaire.

La fonction de la structure qui reste encore a détermi-
ner sera de sassurer que la personne pour laquelle un
signalement en vue d'une mesure judiciaire est envisa-
gee a beneficie d'une évaluation globale de sa situation
et qu'aucune solution autre que la mise sous protection
judiciaire n'est pertinente.

41 Audition de J.M. Rapinat, ADF
42 Contribution de la CNSA, S. Corbin, directeur de la compensation

Dans ce but, quatre axes peuvent étre proposés a la
discussion pour permettre la transmission d'une éva-
luation pluridisciplinaire medico-sociale pertinente et
complete a l'autorite judiciaire :

1- S'appuyer sur les MDPH, lieux de coordination asso-
ciant secteur sanitaire et medico-social au niveau
departemental, pour faire des propositions concretes
daides et de soutien intéegrant la dimension juridique
de la protection;

2- Utiliser les outils de la loi d'adaptation de la socie-
té au vieillissement en les completant pour creer
un espace identifie d'accueil, d'ecoute et d'evalua-
tion pluridisciplinaire des situations d'alterations
des facultes personnelles, au moins pour les plus
complexes ;

3- Intégrer dans cet espace une structure en capa-
cité de coordonner sur le long terme les interven-
tions sociales et médicales et d'étre linterlocuteur
direct de l'autorité judiciaire et de ses mandataires
lorsqu'une intervention judiciaire a été décidee.
Cette structure assurera la coordination indispen-
sable pour élaborer un projet individualisé partant
de la demande de la personne et de ses soutiens
de proximite et prenant en compte les informations
medicales et sociales. Elle prendra appui en par-
ticulier sur les déecrets N2016-994, 995 et 996 du
20 juillet 2016 relatifs aux conditions d'échange et
de partage d'informations de santé et travaillera en
liens étroits avec par exemple les CLIC, les équipes
APA, les services sociaux (CCAS, departements), les
SSIAD et les SPASAD#, les reseaux gerontologiques,
les plateformes de soins.. a coordonner dans les
MDPH* et les maisons de l'autonomie (voir LASV et
rapports CNSA) ;

4- Intégrer l'outil Masp comme moyen de soutien pour
les personnes percevant des prestations ou des petits
revenus.

43 Service de soins infirmiers a domicile (SSIAD) - Service Polyvalents d'Aide et de Soins A Domicile (SPASAD)

44 Maison Départementale des Personnes Handicapées' (MDPH)
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Propositions

- Garantirunparcoursrespectueuxduprincipedecapa-
cité civile, des droits fondamentaux et de la dignité
a toute personne souffrant d'altérations de ses facul-
tes personnelles (n° 26).

- Faire connaitre le contenu de ces droits par un guide
dappropriationtantauregard de laloidu 4 mars 2002,
que des lois du 11 février 2005, du 5 mars 2007, du
5juillet 2011, du 28 decembre 2015 et des 26 janvier et
2 fevrier 2016 et en particulier le droit de sexprimer,
de préeferer, de refuser, de demander a étre assisté ou
a étre accompagne et le droit a une information déli-
vree selon les modalites adaptees (n” 27).

- Mieux éclairer les besoins des personnes presentant
des alterations de leurs facultes personnelles, et en
particulier psychiques ou cognitives, par une évalua-
tion medico-sociale pluridisciplinaire et multidimen-
sionnelle integrant la dimension juridique de soutien
a la capacité pour favoriser une appréciation com-
plete et permettre, si elle est souhaitée et possible,
l'organisation des soutiens a l'exercice des droits
(n"28).

- Proposer des reponses medico-sociales adaptees,
efficientes et accompagnées dans une logique de
parcours (n"29).

- Integrer la proposition du projet de soins dans l'éva-
luation dans une visée de soutien et de rétablisse-
ment de la personne (n"30).

- Sappuyer sur la CNSA, les conseils departemen-
taux et les ARS pour mettre en place des orienta-
tions stratégiques de la COG 2016-2019 entre |'Etat
et la CNSA et des objectifs de création d'un cadre de

coopération permettant une bonne articulation des
differents acteurs (n"31).

- Dans le cadre du déploiement de la « réponse
accompagnee pour tous » et de 'harmonisation des
pratiques destinées a assurer une meilleure equité
de traitement des situations des personnes, sap-
puyer au niveau departemental notamment sur les
MDPH et les propositions faites dans le cadre du
rapport Taquet-Serres*, les Maia et les outils de la
loi d'adaptation de la sociéte au vieillissement pour :

> renforcer la dynamique de réseau ;

>soutenir le renforcement de laccompagnement
effectif des personnes et de leurs aidants dans l'acces
aux droits et de suivi des orientations ;

> elaborer un projet individualiseé pour chaque per-
sonne, partant de sa demande ou celle de ses sou-
tiens de proximite, prenant en compte sa volonté
et ses preferences et les informations medicales et
sociales (par exemple des CLIC, des equipes APA,
des services sociaux (CCAS, départements), des
SSIAD et des SPASAD, des reseaux gerontologiques,
des plateformes de soins) ;

> créer un espace identifie d'évaluation pluridiscipli-
naire et multidimensionnel et un service reférent de
coordination associant le secteur sanitaire et medi-
co-social ayant une porte d'entree unique sur un
territoire déepartemental pour faire des propositions
concretes d'aides et de soutien, au moins pour les
situations les plus complexes (N32) ;

- Integrer l'outil MASP comme moyen de soutien pour
les personnes percevant des prestations sociales et
l'etendre aux petits revenus (N"33).

3. Maintenir l'autorité judiciaire
a sa place dans une logique
de parcours de la personne

Il reste beaucoup a faire pour que chaque acteur trouve
une place coherente dans l'appréeciation des besoins
des personnes préesentant des altérations de leurs facul-
tés et contribue au soutien de leur inclusion sociale
et professionnelle quand elle est possible. Au-dela
des questionnements sur le sens méme et les objec-
tifs de l'éevaluation, et sur les dynamiques concretes
a mettre en place sur les territoires, en proximité des
demandes de soutien, il est sans doute essentiel
d'integrer collectivement la dimension des droits des
personnes a partir d'un socle commun de recon-

naissance de la capacité juridique de toute personne
adulte.

3.1. Une intégration necessaire de la
dimension des droits de la personne
en cohérence dans tous les codes

La dimension des droits de la personne au sens de la
reconnaissance de sa capacité de principe suppose que
tous les acteurs intégrent, chacun a leur place, l'obli-
gation de rechercher l'expression personnelle de son
consentement, de la volonte et des préférences de la
personne et d'intégrer systematiquement un item « pro-
tection juridique » lors de toute demande d'évaluation
et/ou de plan daide afin de permettre la mobilisation
des soutiens. Cette démarche est indispensable pour

45 Rapport Taquet-Serres, « Plus simple la vie. 103 propositions pour ameliorer le quotidien des personnes handicapées », mai 2018
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tenir compte des nouveaux enjeux de l'accompagne-
ment social et sanitaire et appuyer solidement les inter-
ventions aux cotés des personnes sur des valeurs com-
munes et réellement partagées.

Dans son avis du 24 mai 2018, le Haut conseil pour l'ave-
nir de l'assurance maladie®, a lui-méme souligné que
notre systeme de santé reste oriente vers une approche
curative et individuelle de la santé et ne parvient pas
a se transformer pour répondre aux nouveaux besoins
de la population tels quiils resultent de la transition
demographique et epidemiologique®. Il invite a engager
une réflexion des différentes professions, des patients et
des pouvoirs publics pour que le socle de valeurs com-
munes cohérentes avec les enjeux de notre temps et
avec les organisations proposeées puisse étre redéefini.

En particulier lorsque l'altération des facultés personnes,
physiques et/ou mentales, restreint considerablement
ou supprime les capacités de decision.

Dans cet objectif, il est fondamental de parvenir enfin
a une articulation des codes civil, d'action sociale et des
familles et de sante publique sur les dispositifs enca-
drant les choix de la personne sur ses directives antici-
peées et sur la désignation d'une personne de confiance.
Sur ce dernier point tout particulierement, une harmoni-
sation simpose entre les dispositions, y compris lorsque
l'usager des secteurs sanitaire, medico-social ou social
est sous protection juridique.

Depuis la loi n"2002-2 du 2 janvier 2002 rénovant
'action sociale et médico-sociale, larticle L. 311-5 du
code de l'action sociale et des familles permet a toute
personne accueillie en établissement social et medi-
co-social d'avoir recours a une personne qualifiee pour
étre aidee a faire valoir ses droits. Cette personne qua-
lifiee est choisie sur une liste établie conjointement par
le prefet, le directeur général de l'agence regionale de
sante (ARS) et le president du conseil general. Depuis
cette loi, les associations tutélaires et services de man-
dataires judiciaires a la protection des majeurs (MJPM)
sont intégres dans le champ medico-social.

La loi n"2002-303 du 4 mars 2002 relative aux droits
des malades et a la qualité du systeme de sante a elle-
méme institue la personne de conflance en creant un
article L. 1111-6 du code de la santé publique et la loi
n"2015-1776 du 28 décembre 2015 relative a l'adapta-
tion de la societe au vieillissement a insere un article
L. 311-5-1 dans le code de l'action sociale et des familles,
inspiré du code de la sante publique. Il est ainsi propose
a la personne majeure accueillie dans un établissement

ou un service social ou medico-social de designer, si elle
ne l'a pas deja fait, une personne de conflance dans les
conditions définies au premier alinea de larticle L. 1111-6
du code de la santé publique.

Enfin, larticle L. 311-4 du code de l'action sociale et des
familles dispose que lors de la conclusion d'un contrat
de séjour dans un établissement, lors d'un entretien en
presence, le cas echeant, de la personne de confiance
designée en application de larticle L. 311-5-1 du code de
l'action sociale et des familles, le directeur de l'établis-
sement recherche, chaque fois que néecessaire avec la
participation du medecin coordonnateur de l'établisse-
ment, le consentement de la personne a étre accueillie,
sous reserve de l'application du dernier alinea de larticle
459-2 du code civil, apres l'avoir informée de ses droits.
Préalablement a l'entretien, il l'informe de la possibilite
de désigner une personne de conflance, définie a larticle
L. 311-5-1 du méme code. Ces dispositifs se rattachent
a deux principes fondamentaux : la dignite de la per-
sonne et lautonomie de la volonte. La loi n"2016-87
du 2 fevrier 2016 creant de nouveaux droits en faveur
des malades et des personnes en fin de vie est venue
modifier les dispositions de larticle 1111-6 du code de
la santé publique pour renforcer le role de la personne
de confiance. Cette personne de confiance peut étre
un proche, un parent ou le médecin traitant. Le conseil
national de l'ordre des médecins a fait connaitre ses
réserves sur la possibilité de voir designer le medecin
traitant en cette qualité. Le périmétre d'intervention et
le role de la personne de confiance dans les champs
sanitaire et medico-social sont sensiblement differents,
ce qui aujourd'hui pose difficulté et manque de lisibilite,
notamment lorsqu'intervient une désignation judiciaire.

Il est donc souhaitable de prévoir une définition socle
du role et du péerimetre d'intervention de la personne
de confiance et egalement de preciser clairement quel
acces elle peut avoir au dossier de protection judiciaire
quand une telle mesure est ouverte car les articles 1222
du code de procedure civile et 430 du code civil ne le
prevoient pas.

Il faudrait en outre inclure la designation de la personne
de confiance dans un document unique recensant
toutes les designations anticipees (voir Partie 03.1.1.3) afin
que celle-ci soit connue des intervenants. Cette dispo-
sition est d'autant plus importante qu'en l'état du droit,
en cas de designation anterieure, le juge des tutelles
peut confirmer la mission de la personne de confiance
ou révoquer sa désignation. Il lui appartient donc en
principe de rechercher des linstruction du dossier si
une personne de confiance a été désignee antérieure-

46 HCAAM, Avis du 24 mai 2018 et rapport 2018, Concertation générale ouverte sur la stratégie de transformation de notre systeme de sante

47 Depuis 1960, le nombre de personnes agées de plus de 65 ans a plus que doublé alors que le nombre de personnes de moins de 20 ans est resté quasiment stable

Un quart de la population serait aujourd'hui atteint d'une pathologie chronique
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ment par la personne a proteger afin de se prononcer
sur ce point dans le jugement d'ouverture, ce qu'il n'est
pas en mesure de faire actuellement. Le but de cette
intervention judiciaire n'est ici pas tant liee a un pro-
bleme de capacite du majeur protege (savoir s'il peut
designer une personne de conflance ou si le juge peut
le priver de ce droit) qu'a une question darticulation des
missions du mandataire professionnel et de la personne
de confiance, ceci afin d'eviter des interféerences entre
ces deux personnes, qui nuirait a un bon exercice de la
mesure de protection.

Propositions

- Prévoir une definition socle du périmetre d'inter-
vention et du role de la personne de confiance
telle que prevue au code de l'action sociale et des
familles et au code de la sante publique (n" 1).

- Preciser les modalitées d'acces au dossier (0" 1).

3.2. Lobligation de mettre fin aux ruptures
lorsque l'autorité judiciaire est saisie

L'éclairage du seul médecin inscrit, sans reelle et suf-
fisante mise en débat de ses constats cliniques avec
la situation réelle de la personne sur un temps allant
au-dela de l'examen, est tres certainement insuffisante,
de lavis du groupe de travail. La creation d'un organe
pluridisciplinaire dedie incluant le juge et fonctionnant
sur le méme modele que les actuelles commissions de
surendettement, comme l'a propose une contribution4?,
ne peut étre retenue de l'avis unanime des membres du
groupe de travail puisque toute mesure limitant la capa-
cite civile et les libertes d'une personne presentant des
altérations de ses facultes personnelles ne peut pas se
concevoir sans les garanties d'une procedure contradic-
toire devant un juge judiciaire. En revanche, le partenariat
et la pluridisciplinarite dans l'évaluation et leur mise en
pratique sur un territoire, certes reduit, sont intéressants.
Il faudra donc s'en inspirer dans la construction locale
des réseaux et la formation des acteurs, d'autant que,
depuis cette contribution, les choses ont evolue et des
outils ont ete crees. Ils peuvent étre mobilises sans y
ajouter de structure nouvelle de ce type.

Outre les constats déja exposés sur le contenu des
requétes et des certificats méedicaux circonstancies, le
groupe de travail reléve que la saisine de lautorite judi-
ciaire aux fins de mise sous protection intervient le plus
souvent dans un contexte de crise (désaccord familial
au sujet d'un parent en perte dautonomie, isolement
et/ou refus des aides proposees, décisions de gestion
patrimoniale inconsidérées ou paraissant incoherentes,

48 Contribution A. Régnier, S. Bottineau
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suspicions de maltraitance ou maltraitance averée). En
labsence de réelle solutions alternatives, le juge tire les
consequences des altérations médicalement constatées.

Les mandataires judiciaires a la protection des majeurs
soulignent pour leur part que ce processus conduit a
ce que la mesure soit tres mal vecue par la personne et
son entourage et a ce que les acteurs se desengagent
de l'accompagnement qui'ils avaient pu mettre en place
avant l'intervention judiciaire.

Pourtant, plusieurs options sont ouvertes lorsqu'une
mesure de protection contrainte est envisagee, suivant
le degre d'urgence et lauteur de la requéte a lautori-
té judiciaire. Depuis la loi du 5 mars 2007, les services
sociaux et medico-sociaux ne peuvent plus saisir direc-
tement le juge et doivent faire un signalement au procu-
reur de la République s'ils estiment que les conditions
de larticle 425 du code civil sont remplies ou s'ils consi-
derent qu'une situation de maltraitance a personne par-
ticulierement vulnérable doit étre signalee, outre la pos-
sibilité de solliciter une Maj aprés une Masp infructueuse
dans les conditions de larticle 495 a 495-9 du code civil
et 1262 a 1263 du code de procédure civile. Dans cha-
cune de ces situations, le procureur de la République
apprecie l'opportunité de saisir le juge dans les condi-
tions de larticle 431.

Les personnes elles-mémes et celles qui ont qualite
pour saisir directement le juge, lorsqu'elles sont confron-
tées a une perte d'autonomie et a ses consequences,
peuvent:

- Contacter le service social ;

- Contacter un medecin, I'nopital, parfois en urgence, et
parfois 'hopital psychiatrique ;

- Contacter le tribunal pour deposer une requéte ;
- Contacter le procureur de la Republique ;

- Contacter un numeéro d'urgence maltraitance ;

- Contacter un avocat ;

- Se rendre au service daccueil d'un tribunal ou dans
une maison de justice et du droit ou encore un centre
d'acces au droit.

Si la personne est déja connue des services sociaux
ou psychiatriques : les informations detenues devraient
alors pouvoir étre transmises lors du signalement au
parquet, notamment par voie dématérialisée, sans
autres nouvelles investigations que le certificat medical
circonstancié. Ce certificat spécifique peut étre deman-
dé avant la saisine du parquet ou par le procureur de la
République directement. Indépendamment de la ques-
tion sensible de la charge du cout, la désignation du
meéedecin inscrit par le parquet permet a celui-ci de pro-
céder a sa mission sans obstacles excessifs, notamment



au regard du secret medical lorsque la personne dont
la protection est envisagee est reticente ou refuse
l'examen clinique. En outre, ce lien fonctionnel donne
au parquet de reels atouts pour la surveillance de la
qualite des inscriptions auxquelles il procede et, de
maniere generale, pour la surveillance des mesures
de protection a laquelle il est tenu en vertu de l'article
416 du code civil. Parfois, la requéte est signee de la
personne elle-méme, mais a eté en realité preparee
par le travailleur social sans toujours qu'elle ait bien
eu conscience de ce qu'elle signait. En tout etat de
cause, la transmission d'un bilan des actions sociales
et médicales accomplies apparait un préalable néces-
saire qui pourrait étre rendu obligatoire.

Si la personne est connue de la MDPH ou du secteur
a la suite de linstruction d'une demande d’AAH ou
d'APA par exemple, il est opportun que, préalable-
ment a la saisine du procureur de la Republique, les
differents intervenants sociaux (equipe medico-so-
ciale de secteur ou de U'APA), equipes psychiatriques,
se reunissent et éetudient, ensemble, le dossier dé€ja
réalise de la personne pour laquelle une demande
de mesure de protection a eté envisagee. Cette ren-
contre des professionnels compeéetents serait tres
precieuse. Elle devrait sappuyer sur les réseaux
locaux des professionnels sanitaires et sociaux et
avoir pour objectifs d'étudier chaque dossier medico-
social individuel, d'en valider le contenu et de recher-
cher une solution appropriée a chaque prise en charge
individuelle y compris en prenant en compte quand il
existe le projet de soins, en lien avec la personne elle-
meme.

Ce n'est quau terme de ce travail, obligatoirement
transmis au procureur de la Republique, et si aucune
autre solution na pu étre envisagee ou si la personne
a refuse la prise en charge sociale proposee, que
le signalement devra étre adresse au parquet, sauf
urgence. Dans ce dernier cas, les éléements complets
d'appreciation pourront étre adresses ultérieurement.

Si la personne n'est pas connue des services sociaux
ou psychiatriques ou d'une MDPH, il est imperatif pour
l'autorité judiciaire d'étre destinataire d'une évaluation
medico-sociale en plus du certificat medical circons-
tancié. Si le groupe de travail a estime, pour la grande
majorité de ses membres, que les conditions de rece-
vabilité de la requéte des personnes habilitées a sai-
sir le juge*® ne devaient pas étre alourdies, pour per-
mettre un acces effectif au juge dans des situations qui
peuvent étre tres delicates et relever d'une véritable
maltraitance, en revanche il est indispensable que les
signalements faits au parquet lui permettent de dis-

49 C.civ, art. 430
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poser de ces informations pour apprecier la suite a
donner. Cela suppose donc d'une part que les pro-
fessionnels auteurs des signalements aient réalisé
une évaluation médicale et sociale avant d'effectuer
leur signalement et d'autre part qu'ils répondent aux
demandes faites par les parquets saisis directement
par un signalement, de proches notamment.

Le rapprochement fonctionnel des dispositifs exis-
tants, la communication et l'échange du contenu
des évaluations deja faites demeurent un objectif
prioritaire dans linterét exclusif des personnes afin
de réepondre a leurs besoins. Tel doit étre l'objectif a
construire sur les territoires (voir supra 2.1 et 2.2), a par-
tir du scénario suivant :

- Lorsqu'une mesure de protection judiciaire est envi-
sagee par la saisine du procureur de la République,
transmettre obligatoirement une evaluation medi-
co-sociale pluridisciplinaire et multidimensionnelle
s'appuyant sur les ressources des MDPH en faisant
appel aux équipes medico-sociales de la prestation
specifique dépendance pour les personnes agees, a
l'équipe technique de la MDPH pour les personnes
handicapées, aux equipes de secteur psychiatrique
pour les personnes souffrant de pathologies men-
tales, au service départemental d'action sociale pour
les personnes en situation de precarite, ainsi qu'un
bilan des actions menées pour soutenir les capacitées
de la personne.

Lorsque le juge est saisi par l'une des personnes
habilitees de larticle 430 du code civil, lui trans-
mettre obligatoirement d'initiative ou a sa demande
l'évaluation medico-sociale pluridisciplinaire et mul-
tidimensionnelle sappuyant sur les ressources des
MDPH en faisant appel aux equipes medico-sociales
de la prestation spéecifique déependance pour les per-
sonnes agees, a l'equipe technique de la MDPH pour
les personnes handicapées, aux equipes de secteur
psychiatrique pour les personnes souffrant de patho-
logies mentales, au service departemental daction
sociale pour les personnes en situation de precarite,
ainsi qu'un bilan des actions menées pour soutenir les
capacités de la personne si ces évaluation et bilan ont
ete faits.

Une concertation pourrait également étre envisagee
avec les autorités judiciaires afin que les Sauj, en lien
avec CDAD, puissent construire des liens avec les ser-
vices sociaux et medico-sociaux et les MDPH. Ainsi, et
sauf cas d'urgence, la personne elle-méme et ceux de
ses proches qui envisagent d'introduire une demande
de protection pour laquelle ils demandent des infor-
mations aux juridictions puissent faire un premier point



avec les services compeétents en premiere ligne. Cette
possibilité ouvrirait un dialogue destiné a orienter les
personnes de maniere adaptee a chaque situation indi-
viduelle (site en ligne clair et accessible, prise de ren-
dez-vous physique) et lien avec le point d'appui MDPH-
Conseil départemental.

Propositions

- Lorsqu'une mesure de protection judiciaire est
envisagee par la saisine du procureur de la Répu-
blique, transmettre obligatoirement une évalua-
tion medico-sociale pluridisciplinaire et multidi-
mensionnelle sappuyant sur les ressources des
MDPH telles que décrites plus haut et un bilan des
actions menées pour soutenir les capacites de la
personne (n° 34).

- Lorsque le juge est saisi par l'une des personnes
habilitees de larticle 430 du code civil, lui trans-
mettre obligatoirement d'initiative ou a sa demande
l'évaluation meédico-sociale pluridisciplinaire et
multidimensionnelle sappuyant sur les ressources
des MDPH telles que décrites plus haut, et le bilan
des actions menées, si ces évaluation et bilan ont
éte faits (n" 35).

- Instaurer des liens perennes permettant le partage
des informations strictement necessaires entre
les acteurs de la protection juridique des majeurs,
dont les mandataires judiciaires designes par le
juge, dans un objectif de soutien effectif et de reta-
blissement de la personne dans son autonomie
(n" 36).
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03
Un cadre juridique
de reconnaissance

et de protection des droits

Entre linjonction a l'autonomie sous toutes ses formes
et la réalité des rythmes de vie des personnes, tout
particulierement lorsqu'elles souffrent daltérations de
leurs facultés personnelles, des protections sociales,
judiciaires ou informelles s'organisent. Elles peuvent étre
necessaires, voire indispensables, notamment pour évi-
ter la mise en danger, les abus de tous ordres ou l'aban-
don, mais elles peuvent aussi entrainer au quotidien des
décisions substitutives au meépris de ce que la personne
a a dire d'elle-méme ou peut ressentir.

Toute personne s'identifie par ses capacites, par ce
qu'elle peut faire si elle est soutenue. La protection tute-
laire telle qu'elle est organisee et exercée aujourd'hui
repose sur une dichotomie juridique entre capacité
d'exercice retirée et capacité de jouissance qui releve de
la fiction. « Méme lorsqu'elle fonctionne, la tutelle renvoie a
une sorte de mort civile pour la personne qui ne peut parti-
ciper a la societe sans une mediation a travers les actions
d'un autre dans le meilleur des cas® ».

Or, les capacités sont fondamentalement vecues, sur le
mode de la certitude et de la confiance®, et c'est cette
assurance qui'il faut restaurer dans les rapports sociaux
par une adaptation de l'environnement, un accompa-
gnement et un soutien.

La reconnaissance des capacités des personnes qui
connaissent des limitations physiques et/ou psychiques
est une exigence essentielle et structurante pour tous,
La réciprocité dans les implications d'autrui, la mutualite
comme le dirait Paul Ricoeur, commence par la construc-
tion de liens d'egalite qui garantissent les capacites de
base pour tous et pour chacun, en particulier pour faire
cesser les comportements negatifs tel le manque de
considération tres fortement exprimé par les personnes
elles-mémes et par leurs proches.

Dans ce sens, notre systeme juridique de protection des
personnes adultes doit impéerativement évoluer, non
seulement pour étre en conformité avec les exigences
internationales et européennes, et en particulier avec
la convention internationale relative aux droits des per-
sonnes handicapées, mais pour restaurer concrétement
le lien social et l'estime sociale des personnes elles-
mémes et de chacun des intervenants, professionnels
ou non, sur le sens de ses actions.

Conscient des lacunes de la loi du 5 mars 2007 dans ses
declinaisons pratiques, le groupe de travail n'a pas ces-
sé de reinterroger les grilles de lecture du droit civil a la
lumiere des critiques et de toutes leurs implications dans
les autres sphéres du droit, notamment le droit de vote,
les droits personnels, le droit de la santé y compris en sa
dimension de soins sous contrainte, le droit des contrats,
'exercice professionnel.. Dans le temps court qui lui
a ete imparti, il N'a pu qu'amorcer une volonte de chan-
gement, avec force mais aussi avec precautions tant les
inquietudes se sont exprimées au regard de la securite
juridique et de l'ampleur des articulations a construire.

Reconnaissant qu'en pratique notre systeme com-
porte encore des traces de l'ancien regime de la loi du
3 janvier 1968 et d'une culture paternaliste de la pro-
tection qui, au nom de lintérét géenéral, peut introduire
des formes de negation de ce qu'exprime et souhaite
la personne protegee, le groupe de travail estime qu'il
est désormais temps d'instaurer un dispositif legislatif
consacrant effectivement le principe de la capacite juri-
dique de la personne et se donnant les moyens de sou-
tenir l'exercice de ses droits en favorisant l'expression de
sa volonte et de ses préferences.

Tout en constatant quiil est impossible de supprimer
tout systeme de representation a l'égard de ceux de nos
concitoyens qui sont dans l'incapacité de s'exprimer et

50 R. Dinerstein, ‘Implementing Legal Capacity Under Article 12 of the UN Convention on the Rights of Persons with Disabilities : the difficult road from guardianship to sup-

ported decision-making’, Hum. Rts. Brief 2012, vol. 19, p. 8

51 P. Ricceur,"Devenir capable, etre reconnu’, Texte ecrit pour la reception du Klugue Prize decerne a la Bibliotheque du Congres, USA, 2005

Rapport de mission interministérielle 2018 41



dagir, il a souhaite favoriser effectivement la subsidia-
rité de la mesure judiciaire par un renforcement de la
subsidiariteé et son exercice dans la sphére personnelle.
Conscient des défaillances dans l'application des prin-
cipes de necessite et de proportionnalite des mesures
de protection judiciaire, il a exprime sa volonte de per-
mettre au juge de disposer d'une plus grande latitude
dans l'appréciation de la situation de la personne par la
mise en place d'une requéte unique et d'une nouvelle
mesure provisoire d'observation.

Expertisant tout au long de ses travaux la suppression
de la tutelle, jugee par tous stigmatisante, et l'apport
que constituerait la création d'une mesure unique, le
groupe de travail a unanimement considéré que l'obli-
gation d'information de la personne au sens de larticle
457-1 du code civil et de larticle L 1111-2 du code de la
santé publique doit étre la pierre angulaire sur laquelle
sappuieront effectivement la possibiliteé d'expression de
la personne protegee et les pratiques de tous les inter-
venants. Le méme consensus sest exprime sur la place
incontournable et essentielle du juge judiciaire, gardien
de la liberté individuelle et seul legitime non seulement
a imposer une mesure de protection lorsquelle devient
necessaire et quaucune mesure substitutive ne peut suf-
fisamment proteger la personne mais encore a en suivre
l'effectivite par un contréle dont il ne saurait étre écarte.

Le dispositif legislatif propose, pour étre reellement res-
pectueux des droits des personnes, efficace et protec-
teur doit étre completé par un ensemble d'actions et/
ou de textes reglementaires afin datteindre les objectifs
essentiels. Ce travail implique de poursuivre la dyna-
mique interministerielle engagee, en particulier pour
construire concretement une mesure de protection
devenue unique en coherence avec lensemble des
autres dispositions dont elle entrainera la modification.

Larticle 428 du code civil pose le principe selon lequel
la mesure judiciaire de protection ne peut étre ordonnéee
par le juge qu'en cas de nécessité et lorsqu'il ne peut
étre sufisamment pourvu aux interéts de la personne
par un autre moyen juridique. Les principes de necessite
et de subsidiarité de lintervention judiciaire sont donc
pOSes.

Ces principes permettent de répondre notamment
aux exigences de la Cour europeenne des droits de
l'Homme rappelées dans un arrét sect. |, 27 mars 2008,
Chtoukatourov ¢/Russie, N"44009/05 : « viole lart. 8 Conv.
EDH une legislation qui, ne connaissant que la capacite
ou lincapacité totales, ne dispose daucune solution
intermédiaire permettant de proportionner la mesure
a la situation de l'intéresse ».

Pour autant, les pratiques demontrent que ['utilisation
concrete de mesures alternatives a lintervention judi-
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ciaire est marginale, sans doute en raison de leur mecon-
naissance par le public et les professionnels de tous les
champs, mais aussi parce qu'en l'absence de publicité
elles ne sont pas sufisamment securisees. labsence de
réelle volonteé jusqu'a présent d'engager une veritable
ouverture vers la possibilite, pour ceux qui le veulent et
le peuvent, de choisir par anticipation ou lorsque les pre-
miers signes d'affaiblissement se présentent, des méca-
nismes de soutien de leurs capacités et, si nécessaire
de representation pour le futur, a eégalement constitue
un frein.

1.1 Le développement des anticipations
conventionnelles et leur regroupement
dans un registre unique

Dans le cadre des travaux menés par le conseil de
'Europe, une réflexion a été menée sur les principes
concernant les procurations permanentes et les direc-
tives anticipées ayant trait aux situations d'incapacite.
La Recommandation CM/Rec(2009)11 du comité des
ministres, adoptee le 1) definit la « procuration per-
manente » comme un mandat confére par un majeur
capable dont l'objet est de rester ou d'entrer en vigueur
en cas d'éventuelle incapacitée du mandant. Les « direc-
tives anticipées » sont des instructions données ou les
souhaits emis par un majeur capable sur des questions
que peut soulever son incapacite future. Les procura-
tions permanentes et les directives anticipees « sont
toutes deux des mesures danticipation qui ont des
répercussions directes sur la vie des mandants lorsque
leur capacité a prendre des décisions est reduite ».

Le conseil a constate qu'il existait des disparites consi-
dérables entre les Etats membres et a posé lobjectif
de renforcer l'application effective des principes dau-
tonomie et d'autodétermination des citoyens des Etats
membres, notamment en permettant d'ouvrir au maxi-
mum l'éventail des mesures applicables aux personnes
vulnérables, par la realisation mélée de directives antici-
pées et de procurations permanentes.

Le comité des droits des personnes handicapees des
Nations-Unies utilise quant a lui la notion de « mesures
volontaires » qui englobe ces notions et conseille vive-
ment de les utiliser.

En France, le mandat de protection future peut integrer
la catégorie des « procurations permanentes », tout
comme les directives anticipees en matiere de fin de
vie regies par les articles L1111-11 & L1111-12 du code de
la santé publique. Ces dispositions peuvent sans doute
étre developpées et favorisees a chaque fois qu'il est
possible afin de favoriser le processus d'autonomisation
et d'autodetermination des personnes vulnerables. Dans
le méme sens, il serait judicieux de créer des passerelles
entre les mesures volontaires et les mesures imposees
(cf infra13.2).



1.1.1 Le mandat de protection future

Introduit en droit francais par la loi du 5 mars 2007, recla-
me depuis longtemps par la profession notariale, citant
en exemples de nombreuses legislations etrangeres et
en particulier québecoise ou allemande, le mandat de
protection future na pas rencontré pour l'instant le suc-
ces escompteé. Les statistiques du ministere de la Justice,
difficiles a etablir en l'absence de publicite, semblent
attester seulement d'une lente progression : 140 man-
dats mis en ceuvre en 2009, 968 en 2016, la majorité
sous forme notariee. Pourtant, il pourrait faire figure de
modele au service de la protection de la personne vul-
nérable et du maintien de sa capacite juridique, ainsi que
le suggere le Defenseur des Droits a l'aune de la CIDPH
et de son article 12 en particulier.

Comme le releve le professeur N. Peterka®, les chiffres
montrent que les mandats de protection future sont
conclus tardivement de sorte que les auteurs sac-
cordent a dire que pareille pratique est de nature a
affaiblir le mandat : 83% des mandants ont plus de
80 ans et les mandants sont majoritairement des
femmes®3. Le risque d'une procedure, diligentée a l'ini-
tiative de l'entourage de la personne vulnérable, en
nullité pour insanité d'esprit ou en revocation pour
atteinte aux interéts du mandant, est particuliere-
ment important. Pour autant, le principe de subsidia-
rité des mesures de protection judiciaire de larticle
428 conduit au maintien du mandat de protection future
par le juge, méme conclu dans ces conditions, des lors
qu'il suffit a pourvoir aux interéts du mandant.

Ne pourrait-on pas aller plus loin et, a l'image du droit
belge, permettre de degager la validité du mandat de
limpératif de l'anticipation? Serait maintenue l'obligation
de ne conclure un tel mandat que si la personne majeure
est « dotée de la capacité de faire un acte juridique »
selon l'expression de Jean Hauser c'est-a-dire « capable
d'exprimer sa volonté » selon le code civil belge®*. Mais,
la mise en ceuvre de ce mandat serait déconnectee
de l'état de vulnérabilite du mandant. Comme en droit
belge, la prise d'effet du mandat pourrait alors intervenir
a deux epoques difféerentes :

- dés sa conclusion et avant la survenance de laltéeration
des facultes du mandant, dans les conditions du droit
commun ; il fonctionnerait alors dans un premier temps
comme un mandat ordinaire puis, dans un second
temps, apres la survenance des altérations, comme un
mandat de protection sous la réserve quiil soit mainte-
nu par le juge;

- lorsque le mandataire estime que le mandant n'est plus
a méme d'assumer lui-méme la gestion de ses inte-
réts patrimoniaux. Lactivation du mandat est assujettie
a 'lhomologation du juge si elle est prevue au mandat.
Adéfaut, lappréciationdel étatde vulnérabilité de l'inté-
ressé par le mandataire est opposable aux tiers de
bonne foise.

En France, adopter cette conception garantirait non seu-
lement un meilleur respect des prévisions du mandant
mais encore les principes directeurs de la protection des
majeurs puisque, en particulier, n'‘étant plus soumis a
une stricte anticipation, la subsidiaritée des mesures judi-
ciaires de protection sen trouverait vivifiee. Elle le serait
dautant plus si, comme en droit belge, le mandat conclu
était enregistré dans un registre ou inscrit dans un réper-
toire national, ce qui permettrait d'en assurer la publicite
et, pour le juge saisi d'une demande de protection judi-
ciaire, d'en prendre connaissance.

Sans doute aussi est-il necessaire de sortir de la contra-
diction dans laquelle se trouve le mandat de protection
future, tout a la fois dispositif de repreésentation de la per-
sonne vulnérable et mesure non attentatoire a sa capa-
cité juridique. Dans ce sens, il est sans doute necessaire
de faire évoluer la conception francaise du mandat et
de prévoir la possibilite d'une assistance dans le mandat
de protection future, a l'image de l'assistance proposee
dans l'habilitation familiale.

Le code civil fournit par ailleurs des pistes encore trop
meconnues permettant la combinaison du mandat de
protection future et d'une mesure judiciaire® par une
habilitation familiale. Certes cette intervention priverait
alors le mandant de sa capacité juridique a hauteur des
actes enumeres mais lintervention du juge garantira
alors le cadre de la protection et le respect des droits
et libertés. Le mandat de protection future, comme l'in-
troduction d'une mesure unique reposant sur le principe
juridique de l'assistance, est donc bien un outil de sou-
tien des capacites de la personne et de sa marge dau-
tonomie, ce que demontre la possibiliteé pour un majeur
en curatelle de conclure un tel mandat pour le cas ou
l'altération de ses facultés saggraveraient.

Ces outils de gradation imposent le plus souvent l'inter-
vention du juge, soit pour louverture de la mesure
compléementaire soit pour la levee de la mesure initiale.
Ici encore une réeflexion doit étre engagee car si linter-
vention judiciaire est essentielle, en particulier pour veri-
fier le passage de l'aptitude a l'inaptitude. Il est possible
de permettre une prise deffet immediate du mandat
permettant au mandant de se décharger, sans attendre

52. Péterka, Contribution au groupe de travail, « Les insuffisances du mandat de protection future en droit francais »

53 DACS - Pole d'évaluation de la justice civile, aolt 2015
54 C. civ. belge, art. 490, al. 1*
55 C. civ. belge, art. 490/1, §2
56 C.civ. Belge, art. 490/1,§ 3

57 C.civ, art. 485al 2
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l'alteration de ses facultes, de tout ou partie de la ges-
tion de son patrimoine au profit du mandataire. Tant qu'il
n'est pas hors d'etat de gerer ses interéts patrimoniaux,
il pourrait agir avec le mandataire, bénéficier de son
soutien et de son assistance. C'est seulement une fois
l'altération averee que le mandat deviendra un véritable
mandat de protection, sous le contréle du juge qui peut
étre saisi ou se saisir d'offices®. Ainsi par exemple, le diri-
geant social ayant atteint un certain age, pourrait confier
a un mandataire la mission de le suppléer dans l'exer-
cice de ses fonctions tout en conservant la gestion du
perimetre personnel de ses biens par un seul mandat et
non par deux comme c'est le cas actuellement (mandat
ordinaire et mandat de protection future).

La réflexion doit par ailleurs se poursuivre sur le choix du
ou des mandataires afin de pallier a un certain nombre
de difficultes pratiques relevees par les professionnels
et en particulier les notaires, notamment parce que le
mandat de protection future fragilise le principe de prio-
rite familiale et est méme un outil de possible eviction de
la famille de la gestion du patrimoine de la personne vul-
nerable. Mais aussi parce qu'il est nécessaire de prendre
des précautions dans la désignation des mandataires et
tiers controleurs pour parer aux difficultés liees a la sur-
venance d'incapacités, de départs en retraite ou autres
causes, et aux possibles conflits d'intéeréts. Pareille pre-
caution simpose tout particulierement dans le mandat
notarie ou le notaire redacteur est tenu du controle des
comptes du mandataire, sauf a considerer que cette
mission se reporte sur son successeurs®. Sagissant du
conflit d'interéts, le code civil francais ne prévoit pas la
désignation d'un mandataire ad hoc dans larticle 485
alinea 2 qui limite cette désignation aux cas d'extension
du mandat. Il serait judicieux de le prévoir expressement.

Les missions du mandataire de protection future devraient
egalement faire l'objet de precisions selon plusieurs
membres du groupe. Dabord sur les obligations du
mandataire pendant la periode de latence du mandat de
protection future, celle qui separe la signature de la prise
d'effet, dont l'obligation incombe au mandataire. Aucun
texte n'impose a ce dernier de surveiller l'évolution de
'état de santé et une clause du mandat peut le prévoir.
Pendant la durée du mandat, l'étendue des pouvoirs
du mandataire notarié notamment pose des difficultés
d'application en particulier pour les actes a titre gratuit®®,
specialement au regard des dispositions de larticle
509 1" du code civil (alienations gratuites interdites au

58 C.civ. belge.art. 490/1, §2

tuteur méme autorise par le juge). Il en va de meme pour
les assurances-vie.

Propositions

Favoriser effectivement la subsidiarité de la mesure
judiciaire par le développement de mesures alterna-
tives dont 'ordre est precise par l'article 428 du code
civil. (n" 39).

Assouplir les conditions de conclusion et de mise en
ceuvre du mandat de protection future et ['étendre
a l'assistance (n" 41).

1.1.2 La désignation d'une personne de confiance
et les directives anticipées

Depuis la loi n"2002-2 du 2 janvier 2002 renovant l'action
sociale et medico-sociale, larticle L. 311-5 du code de
l'action sociale et des familles permet a toute personne
accueillie en etablissement social et medico-social
d‘avoir recours a une personne qualifiee pour étre aidée
a faire valoir ses droits. La loi n"2002-303 du 4 mars 2002
relative aux droits des malades et a la qualite du systeme
de santé a elle-méme instituée la personne de confiance
en créeant un article L. 1111-6 du code de la sante
publique, modifié par la loi " 2016-87 du 2 février 2016, et
la loi n°2015-1776 du 28 décembre 2015 relative a l'adap-
tation de la societé au vieillissement a insére un article
L. 311-5-1 dans le code de l'action sociale et des familles,
inspiré du code de la santé publique. Il est ainsi propose
a la personne majeure accueillie dans un etablissement
ou un service social ou médico-social de désigner, si elle
ne l'a pas deja fait, une personne de confiance dans les
conditions définies au premier alinéa de larticle L. 1111-6
du code de la sante publique.

Enfin, larticle L. 311-4 du code de l'action sociale et des
familles dispose que lors de la conclusion d'un contrat
de séjour dans un etablissement, lors d'un entretien en
présence, le cas echéant, de la personne de confiance
designee en application de l'article L. 311-5-1 du code de
l'action sociale et des familles, le directeur de l'établis-
sement recherche, chaque fois que nécessaire avec la
participation du medecin coordonnateur de l'établisse-
ment, le consentement de la personne a étre accueillie,
sous reserve de l'application du dernier alinéa de larticle
459-2 du code civil, apres l'avoir informee de ses droits.
Prealablement a l'entretien, il l'informe de la possibilite

59 P. Potentier, "Le mandat de protection future entre écriture et pratique’, Defrénois 2018 n"10

60 C.civ, art. 490
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de designer une personne de conflance, definie a l'ar-
ticle L. 311-5-1 du méme code.

Ces dispositifs font l'objet de propositions d'evolution
dans la partie 02 du présent rapport en particulier pour
introduire une définition socle du réle et du péerimetre
d'intervention de la personne de confiance.

1.1.3 La création d'un registre unique comprenant
toutes les dispositions anticipées

La loi du 28 decembre 2015 relative a l'adaptation de la
societé au vieillissement a inseré apres larticle 477 du
Code civil relatif au mandat de protection future, un nou-
vel article 477-1 qui prévoit que : « Le mandat de protec-
tion future est publié par une inscription sur un registre
special dont les modalités et l'acces sont regles par
décret en Conseil d'Etat ».

La profession notariale propose elle-méme, depuis 2007
d'assurer la pleine efficacité pratique de ces mesures par
linstauration de registres dédiés ou en recourant aux
dispositifs existants sous la condition de les rénover.
C'est notamment le cas du repertoire civil qui fonctionne
encore selon des methodes archaiques, alors que se
developpent de plus en plus des modes d'enregistre-
ment et de communication demateérialisés.

S'il est fait le choix d'instaurer un registre des disposi-
tions volontaires, specifique et distinct du repertoire civil,
le Conseil supérieur du notariat propose d'apporter son
expertise (@annexe 4). En effet, le Notariat francais tient un
certain nombre de registres :

- le Fichier Central des Dispositions de Dernieres Volon-
tés (FCDDV);

- le PACSen pour l'enregistrement des pactes civils de
solidarité conclus sous la forme notariee ;

- le fichier des valeurs immobilieres ou encore le fichier
des avant-contrats.

Quelques pays en Europe ont fait ce choix comme la
Belgique, l'Allemagne, l'Autriche. :

Une autre solution serait de créer un répertoire civil
unique, national et dematerialise. En effet, sont aujour-
d'hui consignées dans le répertoire civil :

- les décisions portant ouverture, modification ou main-
levee des tutelles, curatelles et habilitations familiales
generales des majeurs proteges (articles 494-6 et 444
du code civil et 1233 du code de procedure civile) ;

- les decisions en matiere de préesomption dabsence
(article 1064 du code de procedure civile) ;

61 Tribunal de Grande Instance (TGl
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- les demandes en transfert de pouvoir entre epoux pre-
vues aux articles 1426 (alinéa 1 et 3) et 1429 du code
civil ( cf. article 1291 du code de procédure civile).

Par ailleurs, il existe en dehors du répertoire civil ouvert
au sein de chaque TGI®, des répertoires ou registres
speéciaux :

- un registre special pour les mesures de sauvegarde de
justice (article 1251 du code de procedure civile) ;

- un futur registre unique des mandats de protection
future prévu par larticle 477-1 du code civil ;

- un futur registre spécial des directives anticipees en
matiére de mort numérique (article 40-1 de la LIL du
6 janvier 1978 modifié par l'article 63 de la loi pour une
république numeérique du 7 octobre 2016).

Or, la centralisation en un seul et méme lieu de la publi-
cité des mesures de protection juridique et des direc-
tives anticipees permettrait de garantir une simplicite
de consultation par l'autorité judiciaire et par les profes-
sionnels intéresseés. En effet, en une seule recherche,
le juge saisi d'une demande de protection pourrait
savoir si la personne concernee a pris des disposi-
tions anticipees organisant 'exercice de ses droits, s'il
a designe de maniere anticipee une personne chargee
de sa protection (article 448 du code civil) et s'il existe
des directives particulieres. Le principe de subsidiarité
pourrait donc pleinement sappliquer, le juge nayant a
désigner une personne en charge de la protection que
pour les domaines ou pour les actes non prévus par la
personne. A terme, un répertoire civil unique dématé-
rialisé permettrait de faciliter les échanges d'informa-
tions entre l'autorité judiciaire et ses partenaires mais
aussi en cas de situations transfrontieres, conforme-
ment a la resolution du Parlement europeen du 1° juin
2017 (2015/2085(INL). Un tel registre national existe au
Québec.

Quel que soit le mode choisi, la centralisation des anti-
cipations conventionnelles est essentielle, tant pour
connaitre les dispositions prises par les personnes que
celles qui ont ete mises en ceuvre. Toutes personnes
auditionnees dont le Conseil national de l'ordre des
medecins, et les membres du groupe de travail lap-
pellent de leurs voeux. Cette double entréee doit étre
envisagee : l'inscription des dispositions prises permet
en effet de leur donner date certaine et informe sur la
volonte exprimée de la personne avant méme que lalte-
ration des facultés ait éte constatée. La mise en ceuvre
de ses souhaits s'en trouve facilitée. Linscription de la



mise a execution concrete des dispositions anticipees
fait connaitre les dispositions prises et identifie d'inter-
locuteur.

Proposition

Creation d'un repertoire civil unique national et
déematérialisé assurant la publicité de toutes les
mesures de protection judiciaires et des dispositions
anticipees, accessible aux juridictions, aux notaires
et aux avocats (n40).

1.2 Lutilisation de techniques
de gestion patrimoniale : la fiducie

La fiducie répond au souci d'assurer, a la faveur d'un
transfert de propriété dans un patrimoine fiduciaire,
une garantie optimale de paiement ou la gestion dyna-
mique d'un patrimoine. Lintérét d'une telle analyse a
emergée en 2008 avec la consécration de la fiducie au
profit des personnes physiques par la loi n"2008-776 du
4 aout 20082 Celle-ci a fait rebondir le débat de l'ouver-
ture de la fiducie aux personnes protegees, d'autant que
la loi de 2008 a autorisé le recours a la fiducie aux per-
sonnes en curatelle.

Louverture de la fiducie aux personnes protegees avait
éte proposée au cours de l'examen de la loi de 2007
portant réforme de la protection des majeurs. Un amen-
dement avait été adopté au Sénat afin de permettre
la gestion des biens d'une personne en tutelle via la
constitution d'une fiducie. Cette proposition se heurta a
la résistance de l'Assemblee Nationale.

Une proposition de loi a eté récemment soumise a l'exa-
men de la commission des lois de 'Assemblee Natio-
nale par la commission du Barreau de Paris sur la pro-
tection des personnes vulnerables.

Le groupe de travail a auditionné M. le professeur Crocq
qui a fait remarquer en premier lieu que la fiducie-
gestion impliquant le recours a un fiduciaire et la consti-
tution d'un patrimoine d'affectation dote d'une compta-
bilite propre, son utilisation ne concerne, le plus souvent,
que des ensembles de biens qui sont suffisamment
importants pour justifier le recours a une telle technique,
laquelle implique la rémuneération d'un fiduciaire-ges-
tionnaire sur lequel pese une lourde responsabilite
professionnelle et qui doit donc sassurer pour cela. De
fait, l'utilisation de la fiducie en tant que technique de
protection d'un grand nombre de personnes protegees
ne semble a priori pouvoir étre envisagee que dans
l'hypothese ou le fiduciaire serait une institution publique
a méme dassurer une telle charge, et ce sans cout en

62 Article 18 abrogeant larticle 2014 du code civil)
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soi exorbitant pour les personnes vulnérables concer-
nees. Une étude pourrait, dans ce sens, étre conduite
avec la Caisse des depots et consignations. Si la desi-
gnation d'autres fiduciaires etait envisagee, il serait en
tout etat de cause indispensable de prévoir des garan-
ties precises.

La fiducie présente des inconvenients qui ont ete rele-
ves par plusieurs membres du groupe, et en particulier
par le Conseil supérieur du notariat. Celui-ci fait en par-
ticulier observer que la technique est lourde a mettre en
ceuvre en raison du choix du fiduciaire, de la détermina-
tion de ses pouvoirs, de l'audit de patrimoine. En outre,
en l'etat actuel des textes, si la residence principale ou
secondaire de la personne protegee est integree dans le
patrimoine affecté, il serait fait obstacle aux dispositions
protectrices de l'article 426 du code civil sur la disposi-
tion du logement de la personne vulnérable. Par ailleurs,
la fiducie ne vise que la gestion d'un patrimoine (et uni-
quement des biens transferes dans le patrimoine fidu-
ciaire). La protection de la personne vulnerable ne pour-
rait donc étre assuree par ce mecanisme, sauf a doubler
la fiducie d'un mandat de protection future relatif uni-
quement a la protection de la personne, ce qui revien-
drait a faire du mandat un acte recopiant en definitive les
dispositions d'ordre public du code civil.

Sous ces reserves importantes qu'il faudrait lever, la fidu-
cie présente des atouts certains par rapport aux autres
techniques juridiques puisqu'en particulier elle couvre
un large domaine dapplication, peut étre constituee
par nimporte quel constituant au profit de n'importe
quel benéficiaire, la loi n'exigeant des garanties que du
cote du fiduciaire. Elle peut concerner un bien actuel
ou futur. Elle permet une gestion souple des biens mis
en fiducie et une grande securité d'emploi. Elle pourrait
opportunément servir dans le cadre de la protection de
la personne vulnérable car les revenus du patrimoine
fiduciaire pourraient notamment servir a regler les frais
d’hebergement dans une maison de retraite ou dans un
etablissement medicalise ou les echeances d'une dette
aregler.

S'agissant des personnes protegees specifiqguement, les
difficultes pourraient étre levees en prevoyant qu'une
personne protegee peut constituer une fiducie avec
l'autorisation du juge des tutelles. Cela permettrait de
constituer une fiducie lorsque cela na pas été envisage
avant la mise en place d'une mesure de protection et une
telle opportunité serait aujourd'hui particulierement sou-
haitable dans un monde ou lassistance des personnes
agees et la protection de leur patrimoine vont étre de
plus en plus importantes. Par ailleurs, l'utilité d'une telle
mesure est indéniable par exemple lorsquiil faut assu-
rer l'avenir d'un enfant handicapé apres le déces de ses



parents ou la transmission perenne d'une entreprise en
dépit du fait que les descendants et le conjoint survi-
vant forment une famille recomposee ou ['harmonie ne
regne pas necessairement.

Le groupe de travail n'a pas pu, dans le temps reduit
qui lui etait imparti, engager une discussion de fond
sur ces questions tres techniques. Le Conseil supée-
rieur du notariat fait cependant lui-méme des propo-
sitions précises et detaillees sur ce point, soulignant
que le financement des besoins d'une personne qui ne
peut pourvoir seule a ses intéréts necessite une pro-
tection particuliere. Il attire l'attention sur le fait qu'il
arrive que la nature de certains biens et les exigences
de leur gestion saccordent mal avec les régimes juri-
diques de protection des personnes vulnérables. C'est
la raison pour laquelle il pourrait étre envisage, selon
lui, dautoriser la constitution d'une fiducie-protec-
tion® qui pourrait étre un régime de protection spe-
cifique ou utilisee en compléement d'une mesure de
protection, judiciaire ou conventionnelle. Le Conseil
national des barreaux quant a lui considere que la fidu-
cie doit rester un outil d'anticipation supplémentaire
sans imaginer qu'il puisse devenir un outil de masse
a court ou moyen terme, l'objectif a poursuivre étant de
permettre que la meilleure organisation possible soit
instaurée pour protéger le patrimoine d'un majeur. Il
souligne que la signature du contrat de fiducie doit cer-
tainement étre sécurisée, par exemple dans le cadre
d'un mandat spécial a charge pour le mandataire de
regulariser le contrat sous le controle du juge. Apres
mise en ceuvre d'une mesure de protection, cette
seécurisation ne pourrait exister quavec des controles
renforces.

En tout état de cause, tout debat sur l'ouverture de la
fiducie aux personnes protegees doit conduire a s'inter-
roger sur larticulation de ce contrat avec le principe de
personnalite des charges tutélaires selon lequel il est
interdit au mandataire de se decharger de lexercice
de son mandat au profit d'un tiers. Certes, ce principe
connait déja aujourd'hui des exceptions et le manda-
taire peut ainsi sadjoindre le concours d'un tiers pour la
seule conclusion des actes conservatoires et de certains
actes d'administration. Mais, ainsi que le reléve Jacques
Massip®4, la fiducie ouvre une breche plus importante par
l'attribution possible au fiduciaire des pouvoirs les plus
etendus sur le patrimoine de la personne protégee et
notamment celui d'accomplir de son propre chef non
pas seulement des actes d'administration mais encore
des actes de disposition. Il releve en outre que la consti-
tution d'une fiducie conduit, sous la curatelle, a méta-

63 Contribution du CSN, annexe 2

morphoser la mesure de protection en une tutelle, en
privant la personne protegee de toute initiative sur les
biens composant le patrimoine fiduciaire. Le professeur
Peterka, contributrice du groupe de travail, lui oppose
que s'il fait sens au regard de la personnalite des charges
tutélaires et du principe de proportionnalite des mesures
de protection, largument ne porte pas suffisamment
puisque d'une part le mandataire sest vu reconnaitre
le pouvoir de conclure, au profit de la personne proté-
gee, un contrat de gestion de portefeuille d'instruments
financiers et puisque, dautre part, lamenagement de
la marge d'autonomie de la personne protegee, par le
recours a la fiducie, se justifie pleinement au regard du
principe d'individualisation des mesures de protection
et du pouvoir damenagement de la mesure reconnu au
juge des tutelles.

Si la fiducie devait étre ouverte aux personnes prote-
gees, il serait indispensable, dans le souci de garantir
leurs intéréts de constituants, de renforcer la mission du
fiduciaire, ce qui peut étre realise de deux manieres :

1- soumettre la fiducie a l'autorisation prealable du juge
de la protection. Alors, la fiducie pourrait ouvrir une
alternative utile et efficace a la dejudiciarisation de
la gestion des patrimoines complexes ou importants
realisee, dans le seul cadre familial, par la mesure
d'habilitation familiale. Une fois la fiducie constituee,
le fiduciaire exercerait sa mission conformement aux
stipulations du contrat sans savoir a solliciter de nou-
velles autorisations judiciaires. Lapport du logement
de la personne protégée en fiducie serait soumis au
droit commun de la protection des majeurs et donc
aux dispositions de larticle 426 du code civil, quelle
que soit la nature de la mesure de protection ;

2- soumettre la fiducie a un encadrement renforce lors-
qu'un majeur protége est le constituant. Le choix et la
designation du fiduciaire doivent étre encadres, tout
comme la durée de la fiducie. Les comptes du fidu-
Ciaire pourraient étre soumis a l'approbation d'un tiers
protecteur obligatoirement designé dans le contrat,
lequel devrait remettre ses comptes annuellement
a la personne chargeée de la protection et au subro-
ge. En présence d'un patrimoine complexe ou impor-
tant, le juge pourrait designer, des la conclusion du
contrat de fiducie, un professionnel du chiffre ou du
droit charge de contréler les comptes fiduciaires et
tenu d'un devoir d'alerte du mandataire et du juge en
cas de difficultés constatées a l'occasion de ses opée-
rations de verification.

64 J. Massip. "Le contrat de fiducie, les mineurs et les majeurs proteges’, Defrénois 2009, art. 38982
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Il faudrait en outre :

- faire interdiction au fiduciaire de donner le patrimoine
en garantie ;

- prevoir les causes de revocation de la fiducie, sur sai-
sine du juge par tout intéresse, et le sort des actes
contraires aux intéréts du constituant ;

-inscrire la conclusion du contrat de fiducie sur le
registre national des fiducies (C. civ., art. 2020 ; decret
n° 2010-219, 2 mars 2010) ;

- lorsque la fiducie a été realisée avant la protection judi-
ciaire, prévoir la designation d'un tiers protecteur par
le juge.

Proposition

Introduire des modes de gestion patrimoniale per-
mettant de mieux organiser le risque de dépen-
dance, et en particulier la fiducie tout en prevoyant
des garanties préecises, en particulier pour les per-
sonnes protegees (n° 42).

1.3 L'extension de ['habilitation familiale

et des passerelles favorisées par l'instauration
d'une requéte unique devant un juge judiciaire
des libertés civiles et de la protection

1.3.1 L'habilitation familiale®

Afin d'associer plus etroitement les familles a la pro-
tection d'un proche, le legislateur a créé une nouvelle
mesure de protection juridique : 'habilitation familiale.
Ce nouveau dispositif, s'analyse en un mandat judiciaire,
familial, proche du fonctionnement du mandat de pro-
tection future. Elle est plus souple et plus facile a mettre
en ceuvre que la tutelle ou la curatelle, et permet au
proche d'une personne, hors d'état de manifester sa
volonté, de la représenter pour la réalisation de cer-
tains actes relatifs a son patrimoine ou a sa personne.
Elle peut étre limitée a un ou plusieurs actes (habilitation
speciale) ou étre generale.

Toutefois, contrairement au mandat de protection future,
et des lors que la personne n'a pas organise elle-méme
sa protection, lintervention du juge des tutelles, en sa
qualite de garant de la liberté individuelle, est néces-
saire pour la delivrance de ['habilitation et son éventuel
renouvellement, en cas d'habilitation familiale géene-
rale. Ce dispositif repose sur le consensus familial et na

vocation a étre ordonnég, en cas de nécessité et lorsque
les regles du droit commun de la representation sont
insuffisantes, que dans les situations consensuelles ou
chacun saccorde sur le choix d'un proche pour repre-
senter la personne en situation de vulnérabilité et sur
les modalités de protection de celle-ci. Aucune veéri-
fication des comptes n'est prévue et les juges ne pro-
noncent 'habilitation familiale quavec beaucoup de
précautions, la réservant aux situations d'évidence non
conflictuelles. Les statistiques du Pole évaluation justice
déemontrent que leur nombre a cependant conside-
rablement augmenteé entre 2016 et 2017 pour sélever
a 13 119 habilitations (dont 12 503 habilitations generales
et 616 spéciales) pendant que le nombre de curatelles
et de tutelles diminuait dans le méme temps®.La faille
de ce dispositif est, selon l'analyse de certains membres
du groupe de travail, l'absence de controle direct du
juge ou du greffe sur le fonctionnement de la mesure
et sur les comptes de gestion. Certes, l'objet d'une telle
mesure est precisement d'éviter les lourdeurs dans les
familles ou les relations sont apaisees, ce qu'il appartient
au juge de verifier. Il peut toujours prevoir un controle et,
en tout état de cause, les mesures d'habilitations fami-
liales sont soumises aux dispositions de larticle 416 du
code civil préevoyant une surveillance generale du juge
et du procureur de la République. Mais, les mandataires
judiciaires a la protection des majeurs font observer que
l'entente des familles peut n'étre que de facade parfois,
la gestion des ressources et du patrimoine pouvant étre
réalisée au détriment de la personne, surtout si aucun
contréle n‘est organise.

En l'état du droit, 'habilitation familiale permet de pro-
teger une personne majeure dont les facultés men-
tales ou corporelles sont alterees. Cette altération, qui
'empéche de manifester sa volonte, doit étre constatee
par un medecin. Il convient d'observer que le nouvel
article 494-2 du code civil crée une hierarchie entre les
différents dispositifs et fait primer les actes de procura-
tion, les regles du droit des regimes matrimoniaux et le
mandat de protection future sur 'habilitation familiale.
L'habilitation familiale peut étre déelivree par le juge aux
ascendants, descendants, freres et sceurs, partenaire
d'un pacte civil de solidarite (PACS) ou au concubin,
apres une demande de leur part. Les membres de la
famille doivent saccorder sur le choix du proche char-
ge de l'exercice de la mesure. Celui-ci exerce sa mission
a titre gratuit.

La Cour de cassation a recemment rappele® qu’ « aucune
disposition legale nautorise le juge des tutelles, saisi

65 Lhabilitation familiale a éte creee par la loi n"2015-177 du 16 fevrier 2015 relative a la modernisation et a la simplification du droit et des procedures dans les domaines
de la justice et des affaires intérieures, qui a habilité le gouvernement a prendre des mesures dans le domaine du droit de la protection des majeurs. Lordonnance du
15 octobre 2015 portant simplification et modernisation du droit de la famille a introduit dans le code civil les articles 494-1 a 494-12 nouveaux, complétés, a la suite du
décret n"2016-185 du 23 février 2016, des articles 1260-1 a 1260-13 nouveaux du code de proceédure civile.

66 Entre 2016 et 2017, le nombre d'ouvertures de tutelles et de curatelles a baisse respectivement de g et de 4,8 %, Source Pole d'évaluation de la justice civile.

67 Civ. 1°, 20 déc. 2017 n"16-27.507
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d'une requéte aux fins d'ouverture d'une mesure de
protection judiciaire, a ouvrir une mesure d'habilitation
familiale ». Linstauration d'une telle passerelle permet-
trait de lever les difficultes pratiques qui obligent actuel-
lement a soumettre deux requétes au juge et a saisir
deux dossiers en cas de demandes concomitantes.
A linverse, si le juge saisi d'une demande d’habilitation
familiale estime que |'habilitation familiale sollicitee ne
permet pas d'assurer une mesure de protection suffi-
sante, il pourra y substituer une mesure de protection
judiciaire.

Le projet de loi de programmation de la justice, en son
article 15, instaure une passerelle entre les demandes
de mesures de protection judiciaire et l'habilitation fami-
liale. Cette disposition est apparue opportune au groupe
de travail car elle évitera aux requerants de se desister
de leur demande d'ouverture d'une curatelle ou d'une
tutelle et de saisir le juge d'une nouvelle requéte. De
méme, il leur sera possible de demander subsidiaire-
ment au juge des tutelles l'ouverture d'une mesure de
protection judiciaire en cas de rejet de la demande prin-
cipale d'ouverture d'une habilitation familiale. De sur-
croit, la passerelle large ainsi créee par le projet de loi
donne de la souplesse au juge lui-méme dans l'appre-
ciation de la mesure. Larticle 494-5 du Code civil que le
projet de loi modifie, prévoit en effet que le juge peut
ordonner, « si ['habilitation familiale sollicitee ne per-
met pas d'assurer une protection suffisante » de la per-
sonne concernée, une des mesures de protection visées
« aux sections lll et IV » qui renvoient a la sauvegarde de
justice, a la curatelle et la tutelle. Si le Conseil supérieur
du notariat a émis des réserves sur ce point, au motif
qu'une passerelle entre une habilitation familiale qui ne
serait pas sufisamment protectrice vers la sauvegarde
de justice semble peu cohérente, cette option appa-
rait néanmoins souhaitable puisque, s'il est exact que la
sauvegarde de justice est la mesure la plus legere et ne
sadresse qu'aux personnes dont l'alteration des facultes
parait temporaire ou qui ont besoin d'étre représentéees
pour laccomplissement de certains actes déterminés
(C. civ, art. 433), elle peut aussi permettre, a l'apprecia-
tion du juge de vérifier plus préciseément les conditions
de mise en place d'une mesure adaptee grace a une
evaluation medico-sociale plus approfondie, ce qui n'est
pas toujours le cas lors d'une demande de protection. En
outre, le present rapport propose de s'orienter vers une
requéte unique et une mesure unique de protection, ce
qui devrait lever définitivement les réserves.

Cette souplesse de procédure, associee a l'ouverture
de l'habilitation familiale a l'assistance et non plus seu-
lement au seul mécanisme de la représentation ouvre la
palette des outils mis a la disposition du debat judiciaire
et du juge. Si, comme le souligne le Conseil supérieur
du notariat, l'introduction du mecanisme de l'assistan-
ce dans l'habilitation familiale a des consequences sur
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sa qualification juridique puisqu'alors la mesure n'entre
plus dans la categorie des mandats tels que definis par
le code civil, rien n'empéche d'imaginer une évolution
de cette notion de mandat elle-méme, pour l'habilita-
tion comme pour le mandat de protection future dail-
leurs. Donner le mandat d'étre assisté pour un certains
nombre d'actes, pour soutenir l'expression du consen-
tement comme c'est le cas dans la désignation d'une
personne de confiance par exemple confere une plus
grande securite juridique a lacte sans deposseder la
personne de sa capacité a continuer a étre actrice de
sa vie.

Le projet de loi devra sans doute aller plus loin, en par-
ticulier sur le contenu de l'habilitation familiale. En effet,
il est nécessaire de prévoir des dispositions indiquant
expressement dans quels cas, habilitation generale ou
spéeciale, et pour quels actes la personne habilitee sera
amenee a assister la personne protegee. Il est egale-
ment important de préciser que la personne habilitee
est soumise aux dispositions genérales applicables a la
protection juridique des majeurs et aux obligations liees
aux actes proteges, dont larticle 426 du code civil relatif
a la protection des droits sur le logement. En l'état du
projet, les dispositions relatives a ['habilitation familiale
ne renvoient pas a cet article, ce quiil serait judicieux de
faire expressement pour eviter toutes difficulte et diver-
gence d'interpréetations. Le Conseil supérieur du notariat
releve par ailleurs quaucune disposition dans ['habi-
litation familiale ne regle les difficultes particulieres au
droit de l'entreprise et a la capacité des dirigeants. Cette
question devra effectivement faire l'objet de reflexions
plus approfondies que le groupe de travail, dans le court
temps qui lui était imparti, n'a pas pu explorer sufiisam-
ment.

Le Conseil supérieur du notariat ajoute que la redaction
de l'actuel article 494-6 du code civil doit elle-méme
étre revue car la subrogation et la subrogation ad-hoc
y sont exclues. Cet article vise certes 'hypothese de
l'opposition d'intéréts entre la personne habilitée et la
personne protegee dans le cadre de ['habilitation gene-
rale, mais sans y apporter de réelles solutions, sauf a ce
que le juge leve cette opposition en autorisant la per-
sonne habilitee a titre exceptionnel a accomplir l'acte.
Que se passe-t-il alors lorsqu'une telle autorisation ne
peut étre accordee au vu de lintérét de la personne
protégee? Le juge peut-il désigner un administrateur ad
hoc alors que larticle 494-6 ne prévoit pas cette éven-
tualite? Cette difficulteé doit sans doute étre prise en
compte, d'autant quelle se rencontre frequemment en
pratique.

Le développement de ['habilitation familiale, qui consti-
tue une avancée dans la place accordée aux familles et
aux proches en matiere de protection, conformement
au principe general de priorité familiale est globalement



salue malgreé les reserves de nombreux mandataires
professionnels rappelées plus haut. Son extension a un
regime dassistance et la suppression de la condition
trop restrictive que les personnes soient « hors d'etat de
manifester leur volonté » sont une avancee importante
car est ainsi creéee davantage de fluidite et de souplesse
quavec la tutelle ou la curatelle, pour adapter la pro-
tection aux besoins de chaque personne vulnéerable, en
envisageant son environnement familial. Ainsi, plus de
familles seront encouragees a s'impliquer dans la pro-
tection d'un proche, du fait des modalites simplifiees de
U'habilitation.

Toutefois, s'il convient de ne pas avoir de défiance
abusive a l'égard des familles, il ne faut pas non plus
surestimer leur capacité a assumer seules la charge de
protection d'un proche vulnérable. Le juge n'ayant plus
vocation a intervenir sauf exception, 'habilitation requiert
un consensus et une bonne entente familiale durables,
au-dela de son prononce. Elle est totalement inadaptée
aux situations familiales complexes ou conflictuelles,
notamment concernant les aspects patrimoniaux.

Linformation et le soutien aux tuteurs familiaux. Les
personnes habilitées devront pouvoir trouver une aide
aupres des services d'information et de soutien aux
tuteurs familiaux (STF), sans que ces derniers ne soient
incités a outrepasser leur mission. Enfin, il est necessaire
que la surveillance generale des habilitations familiales
reste confiee aux juridictions et aux parquets et qu'elle
soit reellement exercee compte-tenu des allegements
d'autorisations et de controles.

Les besoins des familles se situent a deux niveaux : avant
toute decision de protection et en cours de mesure. En
amont, l'information et la compréhension des proches
et de la personne elle-méme sur les differents disposi-
tifs et leurs consequences permettent de faire les choix
les plus appropriés. Durant 'exercice de la mesure, il est
primordial que le soutien aux tuteurs en exercice soit de
proximité et fonctionne en lien etroit avec les juridictions.
Une meilleure coordination entre les magistrats, les les
directions départementales de la cohésion sociale et les
services ISTF est nécessaire pour davantage d'efficacité
du dispositif.

ILest important que U'ISTF soit a la bonne place, d'autant
que l'habilitation familiale fonctionne quasiment sans
autorisation ni controle. Il s'agit d'une question de com-
petence, dautorite, mais aussi d'ethique. Aujourd’hui
deja les professionnels des services ISTF s'interrogent
sur leur posture lorsqu'ils observent des manquements
ou agissements inappropries des tuteurs designes. Il
apparait essentiel de developper les espaces d'eéchange
et d'entraide entre tuteurs familiaux, animes par des pro-
fessionnels qui les sensibilisent egalement aux ques-
tions éethiques relatives a la bientraitance ou a l'accom-
pagnement dans le respect des droits et libertes de leur
proche vulnérable.
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Les membres du groupe ont salue l'existence d'une
enveloppe nationale depuis 2017 et appellent a la créa-
tion d'outils homogenes pour les services. Cependant,
cette enveloppe ne suffit pas a couvrir l'ensemble de
l'activité des services existants a ce jour, eux-mémes
ne permettant pas de repondre totalement aux besoins
partout en France. Comme l'a releve la Cour de comptes
« les experiences sont concluantes.. et les resultats encou-
rageants.. En outre, le developpement des tutelles fami-
liales ne greve pas les finances publiques ». Dix ans apres
l'inscription de U'ISTF dans le CASF, il est indispensable
que des moyens suffisants soient consacres a exer-
cer cette activité sur l'ensemble du territoire de facon
perenne.

Propositions

- Etendre le champ de U'habilitation familiale & L'assis-
tance (n" 43).

- Préciser que la personne habilitee est soumise aux
dispositions geneérales applicables a la protection
Jjuridique des majeurs et aux obligations liees aux
actes proteges, dont l'article 426 du code civil rela-
tif a la protection des droits sur le logement (" 44).

- Prévoir la possibilité de subrogation ou de subro-
gation ad-hoc dans la rédaction de lactuel article
494-6 du code civil (n" 45).

- Unifier les modalites de saisine du juge ‘par tout
intéresse’, sur le modele de celles qui existent pour
le mandat de protection future, en cas de difficultés
dans l'exercice d'une habilitation familiale (n* 46).

1.3.2 Linstauration d'une requéte unique favorisant
les passerelles

En 'etat du droit, le juge est saisi par une requéte repon-
dant a des conditions de forme differentes suivant que la
demande de protection porte sur une mesure d'habilita-
tion familiale (C. civ, art. 494-1 et cpc,, art. 1260-1a 1260-3)
ou de protection judiciaire (C. civ,, art. 430 et 431 et cpc.,
art. 1217 a 1219). Le projet de loi de programmation de
la justice cree une passerelle, approuvee par le groupe
de travail, entre ces deux types de demandes. Il appa-
rait plus simple encore de mettre en place une requéte
unique aux fins de protection, comportant les mémes
exigences. Cette souplesse ainsi donnée au juge pour
apprécier 'état des altérations, leurs consequences et
la realite du besoin de protection judiciaire au regard des
autres dispositifs pouvant étre mobilises entre pleine-
ment dans l'office du juge. Elle est de nature a favoriser
le respect premier de l'autonomie de la personne et du
soutien de ses capacites.

Ainsi, aux termes de la procedure d'instruction du dos-
sier, le juge disposerait de la possibiliteé de prononcer



soit une mesure de protection judiciaire, soit une habili-
tation familiale, soit encore une Maj directe si elle pouvait
saverer suffisante, soit encore un non-lieu @ mesure ou
un renvoi de la situation au conseil departemental pour
proposition de mise en ceuvre d'une Masp. Le Defenseur
des Droits, dans son rapport de 2016, propose lui-méme
de permettre au juge de prononcer une Maj si cette
mesure apparait plus appropriee.

En outre, la majorité des membres du groupe de tra-
vail et en particulier les magistrats et les mandataires
judiciaires a la protection des majeurs, considere que
le prononce d'une mesure provisoire permettant l'ob-
servation et la mobilisation des soutiens serait par-
ticulierement pertinent. En effet, le dispositif actuel
prevoit la possibilite pour le juge de prononcer une
mesure de sauvegarde de justice pour la duree de
l'instance, assortie ou non d'un mandat special (dans
637% des sauvegardes prononcées en octobre 2015).
Il peut en outre décider de mesures d'investigations
de type enquéte sociale quil utilise tres peu dans
les faits, étant observé que dans la plupart des cas
le juge nauditionne qu'une seule fois la personne
a proteger, souvent quelques mois apres louver
ture de la procedure, et decide ensuite de la mesure
a l'issue d'une audience a laquelle les personnes sont
convoquees par un document qui les invite genéra-
lement explicitement a ne pas se préesenter. Dans ce
contexte, l'integralite des elements du dossier ne fait pas
veritablement l'objet d'un débat permettant dappre-
cier in concreto la réalité du besoin de protection au
regard des altérations medicalement constatees.

Par ailleurs, les mandataires judiciaires a la protection
des majeurs et les familles soulignent que les juge-
ments sont souvent peu motives, les juges utilisant
des trames préetablies. Les professionnels indiquent
que ce sont eux qui adaptent le plus souvent le niveau
de la mesure en fonction du cadre d'assistance ou de
representation fixé par le juge. Ils soulignent que toute
evolution du dispositif vers une mesure unique de pro-
tection judiciaire devra imperativement permettre au
juge, selon les elements du dossier, de verifier reelle-
ment les aptitudes de la personne, faute de quoi les
jugements demeureront standardises et la reforme ne
sera qu'une facade. Le mandat ne sera pas adapte et
l'organe de protection devra alors régulierement sai-
sir le juge pour l'adapter, ou agira hors mandat avec
tous les problemes de responsabilite, de securité juri-
dique et de validité de lacte induits. Ils préconisent
donc d'instaurer la possibilite pour le juge de decider
si nécessaire d'une période d'observation permet-
tant un rapport detaille pour individualiser la mesure.
Cette phase pourrait permettre a la personne désignee
d'entrer dans l'epaisseur biographique, d'indiquer les
elements de contexte objectivables et d'inscrire ses
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analyses dans un reseau autour de la personne. Les
soutiens pourraient étre mobilisés et des propositions
dalternatives a linstauration d'une mesure judiciaire
pourraient ainsi se dégager. Concretement, une telle
mesure d'observation serait un outil supplémentaire
a lappréciation souveraine du juge et pourrait per-
mettre en particulier :

- une investigation large aupres de l'entourage et des
tiers ;

- une remobilisation de la personne autour de ses apti-
tudes et des appuis possibles dans son environne-
ment proche et professionnel ;

- une action conservatoire en termes de gestion, de
droits, d'inventaire, de suspension de procedures ou
de prescriptions, avec la mention « si necessaire »
accolee aux actes enumeres, laissant certes une
grande latitude d'appréciation au MJPM, mais dont la
limitation sur un temps court et l'obligation d'en tracer
et d'en répondre en limiterait les effets pervers ;

- une preparation des familles a l'exercice de la mesure
par leurs soins si cela s'avere possible ;

- une redynamisation de l'ensemble des intervenants ;

- associee a un mandat spécial et limite de gestion,
deja prevu par les textes, une action conservatoire de
preservation des droits, de premier inventaire, de sus-
pension de procedures ou de prescriptions.

En tout état de cause, elle introduirait un espace de
temps qui permettrait le dialogue et apaiserait les ten-
sions, ce que souligne egalement le Conseil national
des barreaux.

Si une telle mesure ne peut étre geneéralisee, car elle
ne sera pas toujours nécessaire avant tout jugement de
mesure perenne, elle pourrait étre tres efficace et en
tout état de cause permettrait de rendre un rapport de
situation apres un délai de 6 a 9 mois. Le but est que le
juge dispose d'une évaluation précise de la situation et
des aptitudes de la personne, lui permettant de pro-
noncer une mesure adaptee et individualisee. Cette
obligation ne concernerait que les primo-mesures
en non les cas de révision ou renouvellement d'une
mesure preéexistante.

Une telle mesure provisoire, venant sajouter a la palette
des autres possibilités ouvertes au juge, pourrait aussi
étre exercee par un proche si les conditions sont rem-
plies.



Propositions
- Créer une requéte unique de saisine du juge (n" 47).

- Ouvrir des passerelles permettant au juge d'exer-
cer son plein office et dutiliser lintegralite de
l'éventail des mesures de protection des per-
sonnes (principes de necessite, de subsidiarite et
de proportionnalite) (n" 48).

Simplifier la terminologie en supprimant la sauve-
garde de justice pour la durée de l'instance pour la
remplacer par la « sauvegarde provisoire » (n* 49).

Creéer, a cote du mandat spéecial de larticle 437-2
du code civil, et le cas echéant en compléement a

l'appreciation souveraine du juge, une mesure
temporaire d'observation appelée « mandat d'ob-
servation » pendant linstruction de la demande
de protection. Cette mesure facultative peut étre
decidee par le juge, aprés audition obligatoire de
la personne par le juge sauf les cas de larticle 432
du code civil. Dans ce cas, le délai d'instruction de
l'article 1227 du code de procedure civile est fixe a
18 mois (n" 50).

1.3.3 Le maintien d'un juge statutaire garant des
libertés civiles et de la protection

Le juge des tutelles a éte crée par la loi n"64-1230 du
14 décembre 1964 portant modification des disposi-
tions du code civil relatives a la tutelle et a l'émancipa-
tion des mineurs. Ce nouveau juge specialise est un juge
d'instance. Il est devenu également competent en
matiére de protection des majeurs depuis la loi n"68-5
du 3 février 1968.

Les deux competences ont ete dissociees par la loi
N’ 2009-526, entree en vigueur sur ce point le 1 janvier 2011.
Depuis cette date, la fonction de juge des tutelles des
mineurs est exercee par les juges aux affaires familiales,
juges du tribunal de grande instance alors que la fonc-
tion de juge des tutelles des majeurs demeure exercee
par un juge d'instance.

Le dispositif de protection des majeurs concerne des
personnes se trouvant dans des situations tres differentes
mais considéerees comme particulierement vulnérables
en raison daltérations de leurs facultés personnelles
qui les placent dans l'impossibiliteé de pourvoir seules
a leurs intéréts. Il sapplique aussi bien a des personnes
tres agees que jeunes, les unes et les autres parfois tota-
lement dans l'incapacité de s'exprimer et desocialisées,
ou encore a des personnes subissant un handicap phy-
sique et/ou mental. Il est mis en ceuvre par un juge qui
non seulement decide de la mesure judiciaire de protec-
tion mais intervient sur une duree souvent longue, non
pas en raison d'un conflit mais parce que son role est
particulier. Il est en effet le garant du respect des droits
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et des libertés de la personne tant dans les mesures qu'il
prononce que pour toutes les autres mesures de protec-
tionjuridique de son ressort (mandat de protection future
ou habilitation familiale, en particulien). Il exerce une sur-
veillance géenérale en vertu de larticle 416 du code civil,
concurremment avec le procureur de la République.
A ce titre, et dans ce but, il a des contacts fréquents et
réguliers avec les services sociaux, les medecins, les
etablissements de soins, d'accueil, d'hebergement, les
notaires, les huissiers de justice, les avocats, les com-
missaires-priseurs, les associations, les mandataires
judiciaires, les directions de la cohesion sociale, etablis-
sements financiers.. Tous sont des interlocuteurs habi-
tuels du juge des tutelles. Avec le soutien de son greffe
et du magistrat delegue a la protection des majeurs
(MDPM) de la Cour d'appel, ilanime une véritable equipe
sur son territoire d'exercice.

Il est regulierement saisi de tres nombreuses demandes
dautorisation dactes de gestion, dactes personnels
(notamment fixation de la residence, disposition des
droits sur le logement, fixation des droits de visite, actes
medicaux..) et de revisions des mesures (demandes de
mainlevee, d'aggravation, damenagement, de change-
ment des organes ou eéchéance du delai de mesure).

Ces missions du juge, garant des libertés individuelles et
gardien des reperes fondamentaux des personnes vul-
nerables, de leurs familles et des professionnels, sont
essentielles et bien identifiees par les differents acteurs.

Pourtant, les rapports de la Cour des Comptes et du
Defenseur des Droits (septembre 2016) relevent des
carences graves. La Cour des Comptes conclut qu' « ace
Jour, la protection juridique des majeurs n'est pas structuree
comme une politique publique alors qu'elle n'est plus, de
longue date, un simple réegime civiliste. » Il souligne dans
sa synthese que la faiblesse du contréle des mesures
et des acteurs est alarmante, en raison a la fois de l'ina-
daptation des outils dont disposent les juridictions et du
decalage important entre l'office du juge, tel que l'orga-
nise le code civil, et les moyens dont dispose la Justice
pour assumer son office (p. 11). Il ajoute : « Les risques sont
éleves pour le respect concret des droits et du patrimoine
des personnes protegees. Cela est d'autant moins admis-
sible que ces personnes sont vulnérables, privées en tout
ou partie de leur liberté, et n'ont, pour la plupart, pas de
moyens d'expression et de recours » (p.11).

Le Defenseur des Droits souligne que l'office du juge doit
encore evoluer. Il recommande dans ce sens de passer
de la denomination de « juge des tutelles », decideur
d'une incapacité, a celle de « juge de la protection des
majeurs », plus conforme a la realite de laction de ce
Jjuge aujourd'hui (juge protecteur des droits et des liber-
tes) et a l'esprit de la Convention relative aux droits des
personnes handicapees (p.39).

Ces deux rapports mettent en avant la place et le role
essentiel du juge judiciaire dans ce domaine si particu-



lier gu'est la protection des personnes souffrant d'altéra-
tions de leurs facultes.

Le projet de loi de programmation pour la justice tel que
presente prochainement au Sénat oblige a repenser
en particulier la spécialisation et l'implantation geogra-
phique du magistrat chargée de la protection juridique
des personnes.

Dans un premier scenario, actuellement retenu, il est
envisage de transferer purement et simplement la pro-
tection des majeurs dans le futur pole de proximite du
tribunal de grande instance nouveau, en le rattachant
aux attributions actuellement dévolues au tribunal d'ins-
tance et en y ajoutant le cas echeant tout ou partie du
contentieux familial, sans maintenir la fonction statutaire
de juge d'instance. Fondamentalement, les difficultés
structurelles telles que décrites dans les rapports pre-
cités ne seraient pas considerablement modifiees bien
au contraire puisque le juge charge de la protection
deviendrait un juge non spécialiseé aux compétences
tres larges. Cela alors méme que precisement la grande
faille du dispositif actuel est son manque de coordina-
tion entre des juges reellement spécialises et de suivi
réel sur le terrain. Les stratégies qui s'étaient mises en
place au moment des revisions de mesures rendues
obligatoires avant la date butoir du 1°" janvier 2014 ont
dailleurs perdure, avec leurs effets pervers : séparation
entre les juges qui instruisent les demandes, decident le
mesure et suivent le dossier et juges qui révisent.

De surcroit, l'idée souvent avancee d'integrer la fonction
de juge de la protection des majeurs dans un poéle ou un
service de la famille traduit une meconnaissance cer-
taine des enjeux, qui ne sont ni exclusivement familiaux
ni purement économiques. Si la composante familiale,
quand elle existe, est importante, les questions posees
au juge relévent de l'appréciation de la capacité de la
personne, de son aptitude a exprimer sa volonte, son
consentement, de ses droits fondamentaux et de ses
libertés et non d'une quelconque reférence premiere
a l'autorité ou la tutelle de la famille. Les critiques du
comité de suivi de lapplication de la CIDPH portent
aussi sur le caractere paternaliste du droit francais et les
debats du groupe de travail ont precisement montre que
le temps etait venu de s'en extraire.

Un autre scénario, consiste a aller jusquau bout de la
logique de specialisation de la fonction de juge des
tutelles car ce juge n'est pas un juge civiliste comme les
autres. Sa specialisation se justifie non seulement par
le nombre des affaires traitées (plus de 200 000 deman-
des d'ouverture ou de revision des mesures outre
250 000 requétes en cours de mesures sont traitées par
an par 190 juges des tutelles)®® dans un délai contraint
au regard des enjeux humains, financiers et personnels
mais surtout par la complexité croissante de la fonction,

qui necessite une maitrise de ses aspects juridiques
multiples et de plus en plus complexes, mais aussi de
solides connaissances et compétences complemen-
taires, en matiere patrimoniale, medicale, de protection
sociale, de relations familiales, de techniques d'entre-
tien, de gestion de cabinet, de construction de réseaux
et de management d'equipes qui exigent des relations
suivies, cohérentes et constantes pour qu'une veritable
politique publique puisse s'installer avec efficacité et
respect des personnes.

Pour exister, la fonction doit étre incarnee et ne peut
pas étre laissee a la seule appreciation du chef de juri-
diction, livree aux choix de politique de juridiction. La
stabilité des partenariats construits et donc de l'acces
et des réponses apportées exige un juge identifie par
tous et des procedures simplifiees permettant les ren-
contres, y compris entre professionnels, chaque fois
que nécessaire. A cette fin, le juge doit étre formé spé-
cifiqguement puis demeurer dans ses fonctions un temps
suffisant pour assurer une continuité et une cohérence
des reponses. Tout cela rend necessaire non seulement
une spécialisation mais encore la désignation par décret
d'un juge réellement reconnu dans son role essentiel et
specifique, le juge des libertes civiles et de la protection.
Sa compeétence pourrait étre etendue aux domaines
a fort enjeu de respect des libertés civiles : les soins psy-
chiatriques sans consentement, les difficultés liees aux
arbitrages les plus conflictuels en matiere de soins ou
encore d'admission en etablissement.

Sa localisation devra étre réflechie pour tenir compte
tout a la fois de la nécessaire proximité avec le justi-
ciable, vulnerable et souvent en grande difficulté pour se
déplacer, et avec les partenaires institutionnels les plus
importants, qui sont tous a un niveau departemental et
de la taille des juridictions. Un parquet départemen-
tal, doit egalement étre cree pour identifier clairement
l'interlocuteur dujuge et des partenaires, ce qui permettra
de structurer concretement une politique de protection
des personnes les plus vulnérables sur le territoire tant
sur le plan civil que penal de lutte contre la maltraitance
et les abus de plus en plus frequemment déenonces.

Un troisieme scénario, plus conforme a la position majo-
ritaire du groupe de travail, consiste a considéerer que les
Jjuges d'instance sont actuellement les juges les mieux
formeés a ce role sous la reserve de conserver une fonc-
tion statutaire. En effet, ce juge spécialise, nommeé par
decret, est actuellement compétent pour traiter des
matieres mettant en jeu lordre public de protection
en faveur des personnes majeures pour des matieres
qui entretiennent entre elles des relations étroites et la
connaissance de l'une d'elles favorise le traitement des
autres, au sein d'un bloc de compeétences cohérent.
Compte tenu du developpement previsible du mandat
de protection future et des mesures d'habilitation fami-

68 Enquéte sur la protection juridique des majeurs, DACS, Péle de 'évaluation de la justice civile, 2018
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liales, les mesures de protection judiciaires concer-
neront principalement les situations conflictuelles
mais aussi les situations d'isolement marquees par la
precarite laquelle caractérise aussi, par exemple, les
situations de surendettement ou les expulsions loca-
tives. Le traitement de telles matieres suppose une for-
mation specialisee, aussi bien pratique que theorique
des lors que le juge doit appliquer d'office la régle de
droit (souvent trés technique) méme si les parties ne
le lui demandent pas expressement. Enfin, ce méme
traitement nécessite que l'exercice des fonctions du
juge s'exerce dans la durée : en matiére de protection
judiciaire des majeurs, le magistrat ne cloture pas son
dossier par la décision qu'il rend mais doit suivre l'évo-
lution des situations individuelles, a l'occasion de la
gestion de la mesure ou de ses revisions periodiques,
et un tel travail ne peut se faire qu'en lien étroit avec
les differents partenaires du ressort (mandataires judi-
ciaires mais aussi medecins, etablissements, services
sociaux..).

En tout etat de cause, le groupe de travail rappelle que
ces fonctions rendent necessaire le maintien d'un juge
spécialise dont l'office est aussi un office de protection
des libertes individuelles et du contréle de la validite
du consentement. Les enjeux sont essentiels au regard
des évolutions démographiques et des problématiques
rencontrées tant dans le domaine medico-social que
sanitaire. Ne pas le constater ni anticiper la place du
Jjugejudiciaire dans ces domaines est porteur de graves
desequilibres.

Par ailleurs, 'UNSA greffe arappelé, lors de son audition,
l'importance de conserver la spécialisation du greffier
des tutelles car il est bien souvent la mémoire du service,
sa duree daffectation étant souvent plus longue que
celle du magistrat. Il connait le contexte social et fami-
lial des l'origine de la demande de protection, comme
durant les mesures en cours. Il reste linterlocuteur pri-
vilegié des familles, il ecoute, rassure, joue un veritable
role de « filtre » en sachant prioriser les urgences. Bien
souvent les familles confieront oralement au greffier
des explications sur la situation qu'elles ne formule-
raient pas dans un courrier, permettant ensuite au juge
d'avoir une vision globale de la situation. Cette approche
du dossier lui permet de se prononcer de maniere plus
eclairee et ainsi de mieux apprehender les demandes
qui sont formulées, tant sur le choix de la mesure de
protection que sur ses modalites d'execution. Il est le
lien essentiel entre les familles, le majeur, et l'ensemble
des intervenants, le magistrat en charge du service
compris.

69 Rapport « Droit et éthique de la protection des personnes », www.ehesp.fr

Proposition

Supprimer la denomination « juge des tutelles » et
la remplacer par celle de « juge des libertes civiles
et de la protection », fonction demeurant dans les
attributions du juge d'instance statutaire actuel
(option 1) ou relevant d'une nouvelle fonction
specialisee statutaire (option 2), (n” 14).

Le rapport du groupe de travail « Droit et ethique de la
protection des personnes » du comite national pour la
bientraitance et les droits des personnes agees et des
personnes handicapées du 4 mars 2015%, a esquissé un
guide proposant des reperes relatifs a la place du droit
dans la visée sociale de preservation de l'autonomie
des personnes vulnerables. Ce rapport a souligné que
« 'autonomie de la personne s'exerce a travers de mul-
tiples relations de soin, d'attachement et dependance..
Personne ne doit étre consideré comme incapable
d'exercer ses droits tant que toutes les étapes pour
'accompagner n'ont pas été realisées. Les incapacites
d'exercice ne peuvent étre définies que pour des actes
delimités. laccompagnement assure par des profes-
sionnels est subsidiaire des relations daccompagne-
ment ordinaires que les personnes ont entre elles ».

Sagissant des personnes tres vulnérables, la protec-
tion de la personne est assurée de maniere ordinaire
par des relations d'attachement (famille, amis, proches)
qui accompagnent la personne. Dans certaines circons-
tances, laccompagnement doit se faire de maniere spée-
cialisee, par des professionnels des domaines sanitaire,
medico-social, social, qui disposent d'un mandat civil ou
administratif specifique a cette fin. Laccompagnement
prend des formes variées : l'assistance, le controle, la
confiance.

Quant a laccompagnement des mesures judiciaires de
protection, le principe doit étre celui de la moindre inter-
vention. Llaccompagnement doit se faire de maniere
necessaire, subsidiaire et proportionnee ».

Les professionnels de la protection eux-mémes tra-
vaillent cette question depuis des années. Linformation
est la premiere activité cle identifiee par les profession-
nels dans le cadre du groupe de travail DGCS « référen-
tiel ethique’™ » car elle est délivrée de maniere transver-
sale pour toutes les mesures, et de maniere continue,
au début, en cours et en fin de mesure, tant sur le plan
personnel (actuel article 457-1) que patrimonial. Il est
donc important d'instituer et de consacrer un principe

70 ILfaudra travailler sur la méthode : savoir délivrer cette information de maniére adaptée, appropriée, savoir écouter, entendre et communiquer

Rapport de mission interministérielle 2018 54



general d'information de la personne, pierre angulaire
de la mesure de protection.

Mais tous s'accordent a dire qu'il faut aussi construire
une methode autour d'une définition de l'accompagne-
ment comme une pratique professionnelle commune
a tous les intervenants dans le parcours de la personne
en perte d'autonomie du fait des altérations de ses facul-
tés. A partir du moment ou la protection juridique a pour
objectif de soutenir et de rendre effectifs les droits, de
promouvoir les possibles de la personne vulnérable, de
rendre sensible aux risques et non pas seulement de
sy interposer, il est alors évident quil appartient a la
societe toute entiere d'étre inclusive et de sadapter a
la vulnérabilite. Et pas seulement aux mandataires dési-
gnes par le juge qui ont tous exprime combien leur place
et leur role sont complexes et la notion daccompagne-
ment ambigue au regard de sa reference a l'accom-
pagnement social. Dans leur pratique de mandataire
judiciaire a la protection des majeurs, le mot accompa-
gnement signifie pour un bon nombre de personnes,
d'institutions et d'administrations « faire a la place de ».
Il est sans doute neécessaire de chercher un terme
plus adapte a la fonction de personne en charge d'une
mesure de protection. Il est frequent que la personne
bénéficiant d'une mesure de protection se voie refuser
l'acces au CCAS” et sa demande non instruite. La notion
permet a certains de refuser l'orientation en SAVS”Z ou en
SAMSAH?3, d'autres estiment qu'au motif que le manda-
tairejudiciairealaprotectiondes majeursdetient suffisam-
ment de pouvoir de représentation, il est alors en mesure
dactionner et de coordonner tous les acteurs et quiil
n'est alors pas nécessaire que la personne au domicile
beneficie d'un gestionnaire de cas MAIA.

Il est donc fondamental de définir clairement le terme
daccompagnement dans la protection juridique des
majeurs et de communiquer massivement aupres des
tiers, des familles et de l'ensemble des acteurs. Un pre-
mier pas a ete franchi autour de la definition du GESTO?
« Llaccompagnement de la personne dans le cadre de
la protection juridique vise principalement a consolider
certains actes juridiques :

- a verifier l'existence d'un consentement et la manifes-
tation de ce dernier ;

- a aider la personne a faire valoir ses droits fondamen-
taux ».

Lorsqu'une mesure juridique devient nécessaire, rappe-
ler que le soutien apporté a la personne dans l'exercice
de ses droits doit se faire en lien avec tous les autres
intervenants, le mandataire choisi par la personne
elle-méme ou par le juge dans le cadre d'une mesure

71 Centre Communal d'Action Sociale (CCAS)

judiciaire exercant le mandat qui lui est confie et un
accompagnement de la personne defini comme visant
« principalement a consolider certains actes juridiques,
a verifier l'existence d'un consentement et la manifesta-
tion de ce dernier, a aider la personne a faire valoir ses
droits fondamentaux ». n4.

2.1. La consolidation du bloc des grands
principes de la protection juridique
des personnes.

La Convention relative aux droits des personnes handi-
capees (CIDPH) en son article 1°" dispose que son objet
est « de promouvoir, proteéger et assurer la pleine et
égale jouissance de tous les droits de 'lhomme et de
toutes les libertes fondamentales par les personnes
handicapees et de promouvoir le respect de leur dignité
intrinseque. Par personnes handicapees on entend des
personnes qui presentent des incapacités physiques,
mentales, intellectuelles ou sensorielles durables dont
l'interaction avec diverses barrieres peut faire obstacle
a leur pleine et effective participation a la société sur la
base de l'egalite avec les autres ».

2.1.1. Les grands principes soutenant la capacité

Aux termes de larticle 3, les principes genéraux de la
Convention sont les suivants :

a) le respect de la dignite intrinseque, de l'autonomie
individuelle, y compris la liberté de faire ses propres
choix, et de l'indépendance des personnes ;

pb) la non-discrimination ;
c) la participation et lintegration pleines et effectives
a la societe ;

d) le respect de la difference et l'acceptation des per-
sonnes handicapees comme faisant partie de la
diversité humaine et de l'humanité ;

e) l'egalite des chances;

f) laccessibilite ;

g) l'egalité entre les hommes et les femmes ;

h)le respect du développement des capacités de

l'enfant handicape et le respect du droit des enfants
handicapes a preserver leur identite. ».

Certes, les personnes adultes présentant des altérations
de leurs facultés personnelles au sens de larticle 415 du
code civil ne sont pas totalement synonymes des per-
sonnes handicapées et l'approche par la France, et par
le droit civil en particulier, doit encore faire évoluer ses

72 Service d'accompagnement a la Vie Sociale (SAVS) - Service d’Accompagnement Médico-Social pour Adultes Handicapés (SAMSAH)
73 Méthode d'action pour l'integration des services d'aide et de soins dans le champ de l'autonomie (MAIA)

74 Gesto, Groupement d'études des services tutélaires de l'ouest,
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concepts pour mesurer plus finement ce qui distingue
et ce qui rapproche. Cependant, larticle 415 du code
civil’s, poursuit les mémes objectifs de reconnaissance
des capacites et d'inclusion. ILn'y a aucune automaticite
entre l'existence d'un handicap ou une altération et la
mise en place d'une mesure de protection, mais seule-
ment la possibilité d'organiser une protection juridique
soit en vertu de sa propre volonté exprimée et antici-
pée soit par la decision d'un juge.

La question des moyens mis a disposition pour assurer
le respect le plus large possible de la pleine capaci-
té juridique des personnes est réelle. Les « pratiques
encourageantes » utilisées dans le cadre du programme
AJUPID, Accés a la justice des personnes presentant
une déficience intellectuelle, telles que le developpe-
ment de la mesure d'accompagnement personnalise,
la mise en place de « cercles de paroles » ou le recours
a des personnels au sein des services de |'Etat (affaires
sociales, justice, police) ou des territoires, formes dans
le suivi des affaires concernant des personnes parti-
culierement vulnérables ou en situation de handicap
permettent de soutenir l'expression et les droits. Le
nombre d'intervenants sociaux en amont du judiciaire
et de mesures exercees par les mandataires judiciaires
a la protection est aussi une question essentielle. Mais
la question des moyens dedies n'explique pas tout, et
en particulier pas les résistances de la sociéte civile. Il
est encore tres délicat aujourd'hui pour les personnes
protegees de faire valoir leurs droits : impossibilite de
retirer leur argent au guichet lorsque leur carte a ete
perdue ou retenue, refus de se voir remettre un dossier
de demande de logement, voire une simple attestation
de droits de la caisse primaire d'assurance maladie. Les
exemples sont nombreux.

Il est donc nécessaire daller plus loin dans les textes
et den clarifier la presentation pour qu'ils puissent
étre partages par le plus grand nombre, les personnes
elles-mémes, leurs proches et les intervenants de tous
les champs.

Dans ce sens, larticle 414 du code civil, article socle de
la capacite juridique en droit francais, doit étre comple-
te. Apres le 1" alinea disposant que « la majorite est fixee
a dix-huit ans accomplis ; a cet age, chacun est capable
d'exercer les droits dont il a la jouissance », il pourrait
étre agjoute lalinéa suivant : « La capacite du majeur
est préesumeée jusqu'a preuve contraire. Elle peut, a titre
exceptionnel et sur decision specialement motivee du
Jjuge, étre partiellement restreinte dans les conditions pre-
vues au present titre ».,

Il pourrait, dans les « dispositions communes aux
majeurs proteges » de la section Il, étre gjoute a la der-
niere phrase du 3°alinea de l'article 415 que protection :
« favorise, autant qu'il est possible, l'autonomie de celle-
ci en la soutenant dans l'exercice de ses droits ».

En outre, il pourrait étre ajouté a la suite de larticle 415,
le droit d'information de la personne, socle du soutien
qui peut lui étre apporté a la fois pour l'exercice de ses
droits mais aussi, quand elle devient necessaire, pour
sa protection. Ce nouvel article 415-1 pourrait egale-
mentinclure l'alinea 2 de l'article 496 figurant pour l'ins-
tant dans la partie des actes de gestion patrimoniale, et
étre ainsi redige :

- un article 415-1 (nouveau) : « La personne en charge
de la protection accompagne la personne dans l'exer-
cice de ses droits dans le respect de sa volonte et de
ses preférences. A cet effet, elle lui délivre toutes infor-
mations sur sa situation personnelle, les actes concer-
nes, leur utilite, leur degre d'urgence, leurs effets et les
consequences d'un refus de sa part. Ce devoir genéeral
d'information s'execute selon des modalités adaptees
a l'etat de la personne protegee, sans prejudice des
informations ou conseils que les tiers sont tenus de lui
dispenser en vertu de la loi ».

- Un article 415-2 (nouveau) pourrait venir consolider les
droits de la personne, ainsi redige : « Lexpression de la
volonté de la personne est favorise et recherché durant
tout l'exercice de la mesure de protection ».

75 « les personnes majeures recoivent la protection de leur personne et de leurs biens que leur état ou leur situation rend nécessaire (..). Cette protection est instaurée
et assurée dans le respect des libertés individuelles, des droits fondamentaux et de la dignité de la personne. Elle a pour finalité l'intérét de la personne protégée. Elle

favorise, autant qu'il est possible, lautonomie de celle-ci »
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Propositions

Créer un cadrejuridique coheérent qui rende effective
la reconnaissance de la capacité de la personne
et l'expression de sa volonte, de ses choix et de ses
preferences a chaque fois quelle est possible, sans
'enfermer ni la stigmatiser en:

- modifiant l'article 414 du code civil (n" 1).
- modifiant l'article 415 du code civil (n" 2, 3 et 6)

- creant les conditions de l'expression de la volon-
té en faisant de lobligation d'information de la
personne chargee de la protection et des autres
acteurs une obligation partagee au service du sou-
tien effectif de la personne. Dans ce sens, larticle
457-1 du code civil figurera désormais dans les
principes generaux de la protection juridique aprés
larticle 415 (en 415-1 alinea 1), tout comme
lalinéa 2 de larticle 496 (en 415-1 alinea 2) (N 3).

reconnaissant quen matiere personnelle, la per-
sonne prend en principe seule les decisions pour
ce qui la concerne si son état le permet, quel que
soit le mode de protection et, dans un souci de
clarification, integrer l'article 459 du code civil dans
une nouvelle numérotation a larticle 415-4, en
l'adaptant aux propositions supprimant la tutelle.

Organisant la protection a partir de la personne et
avec la garantie effective d'un recours au juge judi-
ciaire en cas de difficulte et/ou d'atteinte aux droits
et aux libertés (n"13)

- Supprimant le regime de la tutelle (n"17).

2.1.2 La question de l'assistance obligatoire
par avocat

En l'état du droit de la protection des majeurs, la pre-
sence de lavocat devant le juge n'est pas obligatoire.
C'est le choix fait par le legislateur depuis plus de
40 ans pour favoriser l'acces au juge en limitant la charge
financiere. Neanmoins, l'article 432 du code civil dispose
que: « Le juge statue, la personne entendue ou appelée.
Linteresse peut étre accompagné par un avocat ou,
sous reserve de l'accord du juge, par toute autre per-
sonne de son choix ». Le juge peut lui-méme solliciter
du Batonnier, a la demande du majeur la commission
d'office d'un avocat’®.

C'est a la personne vulnérable seule de solliciter l'assis-
tance d'un avocat puisqu'il sagit d'un acte personnel”.
La Cour d'appel de Versailles, dans un arrét en date du

76 C.pr.civ, art. 1214
77 CA Rouen 2012-03-30, N"11/03684
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31 mars 2017, n"16/09293, a annulé une décision du
batonnier de |'Ordre des avocats de Versailles, qui dési-
gnait un avocat en qualité de conseil d'une personne
protegee, alors que celle-ci avait mandateé un autre avo-
cat. Elle a considéré que le droit d'avoir un avocat est
consubstantiel au droit a un proces equitable, garanti par
l'article 6, précite de la CEDH et qu'il sapplique a l'occa-
sion des procedures judiciaires en general, gjoutant que
la CEDH estime que la restriction a la liberté de choisir
son avocat n'est justifiee qu'en cas de « motif exception-
nel » En l'espece, ni la dégradation de l'etat de santé
du majeur protege, ni le « motif exceptionnel » n'étaient
allegues. La cour a rappelé que le Conseil national des
barreaux (CNB) voyait dans la liberté de choisir son
avocat un « principe fondamental ». Le majeur protége
concerné pouvait donc choisir le conseil de son choix ».

Neanmoins, le juge peut également étre saisi afin d'au-
toriser que la personne protegee soit assistee ou repre-
sentée par la personne désignée pour sa protection,
dans le choix d'un avocat. Sans autorisation, ce choix
ne peut étre realisé alors que l'ancienne rédaction de
l'article 1261 du code de procedure civile permettait au
juge de faire designer, méme d'office, un conseil.

Le juge peut en outre designer un protecteur ad hoc
en cas de risque de conflit d'intéréts entre la personne
protegee et la personne désignee pour sa protection,
notamment dans le choix de lavocat de la personne
protegeée (article 455 du code civile : « En l'absence de
subroge curateur ou de subroge tuteur, le curateur ou
le tuteur dont les intéréts sont, a l'occasion d'un acte
ou d'une série d'actes, en opposition avec ceux de la
personne protegée ou qui ne peut lui apporter son
assistance ou agir pour son compte en raison des limi-
tations de sa mission fait nommer par le juge ou par le
conseil de famille s'il a été constitué un curateur ou un
tuteur ad hoc.

Cette nomination peut egalement étre faite a la
demande du procureur de la République, de tout inte-
resse ou d'office »).

Les avocats peuvent exercer leur role de conseil dans
le cadre de l'etablissement d'un mandat de protection
future établi sous seing prive mais egalement étre deési-
gnes en qualite de mandataires conformément aux dis-
positions de larticle 480 du code civil, qui permettent de
designer toute personne physique choisie par le man-
dant.

Sur le plan pénal, le principe est inverse : l'article 706-116
du code de procedure pénale prévoit que « la personne
poursuivie doit étre assistee par un avocat » durant toute
la procedure d'instruction et qu'a defaut un avocat doit
étre désigne par le batonnier a la demande du procu-



reur de la Republique ou du juge d'instruction. Larticle
D. 47-26 du code de procedure penale precise que
cette présence est prevue a peine de nullite du juge-
ment, comme devant la cour d'assises et le tribunal pour
enfant. Larticle D. 47-16 du code de procedure penale
indique egalement, « quau cours de linformation, le
tuteur ou le curateur ne peut obtenir une copie du dos-
sier de la procedure que par lintermediaire de 'avocat
de la personne mise en examen ou temoin assiste ».

Ainsi, les autorités de poursuite et d'instruction sont
tenues d'informer le tuteur ou le curateur ainsi que le
juge des tutelles des poursuites dont la personne fait
l'objet et des décisions qui ont éte prises sous peine de
nullité des actes de procedure pénale. En pratique, les
échanges sont trés aléatoires et le mandataire designé
par le juge n'est lui-méme que tres rarement avise des
procedures en cours, sa place lorsquiil est convoqué
etant elle-méme tres floue. Les dispositions penales
doivent évoluer dans le sens d'une meilleure prise en
compte des specificités particulieres de la protection
Jjuridique des personnes, que ces dernieres soient per-
sonnes poursuivies ou victimes. Le temps contraint du
groupe de travail na pas permis d'explorer ces pistes
qui devront incontestablement ['étre, la chambre cri-
minelle de la Cour de cassation etant elle-méme saisie
de plus en plus de situations concernant la protection
des auteurs d'infractions vulnerables. Elle a, a ce titre,
renvoye au Conseil constitutionnel, le 19 juin 201878
une question prioritaire de constitutionnalité relative a
l'article 706-113 du code de procedure civile en ce quiil
nimpose pas quau cours de la garde a vue, méme
lorsque la mesure de protection est connue de l'officier
de police judiciaire ou de l'autorité judiciaire qui controle
la garde a vue, que le tuteur ou curateur soit systemati-
quement informe. En effet, l'article 63-2 du méme code
laisse cette information entierement a linitiative de la
personne concernee, laquelle peut opérer des choix,
notamment pour l'exercice de ses droits de défense,
contraires a son intérét. Le Conseil constitutionnel , par
une decision du 14 septembre 2018 (n° 2018-730 QPC),
décide que le premier alinea de larticle 706-113 mécon-
nait les droits de la defense et est, par suite, contraire a la
Constitution avec effet différé au 1" octobre 2019.

La Cour europeenne des droits de 'Homme dans
larrét Vaudelle c/France du 5 septembre 2001 avait mis
l'accent sur la nécessité d'une assistance d'un avocat
dans toute procedure, notamment de nature pénale,
mettant en cause la personne vulnérable.

De la méme maniere, dans le cas du controle par le juge
des libertés et de la détention des personnes faisant
l'objet de soins psychiatriques sans consentement, lart.
L. 3211-12-2, al. 2, CSP, dispose qu'« a l'audience, la per-

78 Crim., 19 juin 2018, n"18-80.872

sonne faisant l'objet de soins psychiatriques est enten-
due, assistée ou representéee par un avocat choisi, desi-
gne au titre de l'aide juridictionnelle ou commis d'office.
Si, au vu d'un avis medical motive, des motifs medicaux
font obstacle, dans son interét, a son audition, la per-
sonne est représentée par un avocat dans les conditions
prévues au présent alinéa ».

Le groupe de travail a éte partageé sur la question de
l'assistance obligatoire de la personne protegéee par
avocat devant le juge charge de la protection. Certains
de ses membres s'y sont montres tres favorables et ont
soutenu les arguments suivants :

- le public concerne est un public fragilise, dont les
capacites de comprehension sont reduites. Les per-
sonnes vulnérables ont plus de difficulté a concevoir et
defendre leurs intéeréts ;

- le contexte d'intervention du juge des tutelles est
parfois celui de tensions intra-familiales, sans regard
objectif extéerieur a la situation ;

- les mesures prises par le juge des tutelles ont des
consequences importantes pour le majeur protege,
dans tous les domaines de sa vie ;

- certains impacts des mesures ne sont mesurables que
quelques annees apres le debut de la mesure de pro-
tection, voire au deces de la personne protégee,

- un droit fondamental pour beneficier d'un proces equi-
table.

Dans sa contribution écrite, Maitre V. Montourcy”® expose
que le droit des majeurs protegés constitue, avec le droit
des hospitalisations sans consentement, le socle civil du
droit des majeurs vulnérables. La defense des victimes
de violences et d'abus de faiblesse, devant les juridic-
tions correctionnelles, en constitue le versant penal.

Maitre Montourcy ajoute que les trois missions de l'avocat
- conseil, defense, vigie - sont irriguées par une quatri-
eme, consubstantielle a la matiere du droit des per-
sonnes protegees : soutenir le majeur vulnerable dans
la procedure de protection, ou de renouvellement. Il
expose que le droit a l'avocat est aujourd'hui une facul-
té, mais qu'il doit devenir une nécessité. En effet, seules
les personnes les plus aptes psychiquement a com-
prendre l'importance d'avoir un avocat, exercent ce droit.
La plupart des personnes atteintes psychiquement, ou
hors d'état d'exprimer une volonté, n'en font jamais la
demande, faute d'aptitude : ces personnes se retrouvent
donc seules dans cette procédure de protection, aban-
donnees a leurs angoisses et a leur solitude. Des lors que
l'avocat deviendra obligatoire pour le majeur vulnérable
(ou présume tel), l'avocat commis d'office rendra visite a

79 V. Montourcy, « Contribution a la réforme de la protection juridique des majeurs vulnérables : Le regard d'un avocat praticien »
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son client, echangera avec lui par telephone et courrier :
l'avocat deviendra un interlocuteur accueilli avec sou-
lagement et sera un facteur d'apaisement. Il échangera
avec la famille, le corps medical, etudiera le dossier et y
découvrira parfois des éléments qui poseront question :
il sera en mesure dadresser au juge des observations
utiles, de signaler tout abus de faiblesse, et de contester
utilement certaines candidatures.

Lintervention d'un avocat rompu a la matiere, choisi ou
commis d'office, permettra au majeur concerné :

- d'étre un acteur de l'instance qui le concerne, et non un
spectateur impuissant d'une procédure vecue comme
une épreuve ;

- d'humaniser la procédure de protection, de rendre la per-
sonne sujet, et non objet de la procedure de protection ;

- de ne pas étre seul dans cette procedure, mais de pou-
voir compter sur un soutien bienveillant ;

- de recevoir les conseils avises d'un professionnel du
droit tout au long de la procedure ;

- de se faire expliquer le contenu de son dossier ainsi
que le déroulement de la procédure et les difféerentes
mesures de protection ;

- d'étre prépare a son audition, tant il est difficile de se
retrouver confronté aujuge, a laprésence, lors de l'audi-
tion au tribunal, de membres de sa famille, et de parler
de soi;

- en cas d'abus, de benéficier de l'expertise d'un avocat
pour le déenoncer.

D'autres contributeurs ou membres du groupe de travail
ne sont pas favorables a l'instauration d'une assistance
obligatoire par avocat deés lors que nombre de situations
ne sont pas conflictuelles. Un tel caractere obligatoire
pourrait étre envisage lorsque la personne a proteger
ne peut pas étre entendue et que le juge s'oriente vers
une mesure de protection judiciaire, a l'exclusion d'une
mesure d'habilitation familiale. Il conviendrait alors de
préciser que l'avocat qui intervient au soutien des inté-
réts de la personne a proteger ne peut pas intervenir
pour un autre membre de la famille, notamment en cas
de conflit intrafamilial.

La Cour de cassation, dans un arrét du 18 juillet 2015
n"15-11002 qui precise au sujet d'une question quant
a la conformité de larticle 432, alinéa 1", du code civil
(et donc a l'assistance non obligatoire par un avocat du
majeur protege) au principe du droit a un proces equi-
table, protege par l'article 16 de la Declaration des droits
de 'homme et du citoyen s'est ainsi prononcee : « atten-
du que la question posée ne présente pas un caractere
serieux en ce que le droit de la personne, protegee ou
a proteger, a un proces equitable, lorsqu'une mesure de
protection est envisagée, ne fait pas obstacle a ce que

Rapport de mission interministérielle 2018 59

le legislateur instaure un regime dans lequel le majeur
peut faire le choix d'étre assiste d'un avocat, permettant
de trouver un juste equilibre entre le droit d'acces au
juge et l'autonomie de cette personne, dans le respect
du droit a un recours effectif ».

Compte tenu de l'ensemble de ces élements de débat,
dont le droit fondamental pour toute personne a étre
assiste d'un avocat de son choix, ce qui en la matiere
interroge souvent sur la réalité du choix de la personne
a protégee ou protegée car la pratique montre que
'avocat qui se présente pour lui est frequemment celui
d'un proche ou du mandataire, il est essentiel de prévoir
a tout le moins, sauf urgence, lorsque la personne a pro-
teger ou protegee le demande ou encore a l'initiative du
juge, la suspension de la procedure d'instruction de la
demande de protection, pour permettre la designation
de l'avocat choisi par elle ou designe par le Batonnier de
l'ordre des avocats.

Par ailleurs, il est necessaire de rendre obligatoire la
representation de la personne a proteger ou protegee
par un avocat designé par le Batonnier de l'ordre des
avocats lorsque le juge a fait application des dispositions
de larticle 432 du code civil.

Propositions

- Rendre obligatoire la representation de la per-
sonne protegée par un avocat designé par le
Batonnier de l'Ordre des avocats lorsque le juge a
fait application des dispositions de larticle 432 du
code civil. (n" 15).

- Prévoirsaufurgence, lorsquelapersonneaproteger
ou protegee le demande ou a linitiative du juge, la
suspension de la procedure d'instruction de la
demande de protection, pour permettre la desi-
gnation d'un avocat choisi par elle ou déesigne par
le Batonnier de l'Ordre des avocats. (n" 16).

2.2. La création d'une categorie dactes
proteges clairement identifiee,

La loi n"2007-308 du 5 mars 2007 portant reforme de la
protection juridique a consacrée le principe jurispruden-
tiel, selon lequel la protection a pour finalite aussi bien
la protection de la personne méme du majeur que celle
de ses biens.

S'inspirant des standards européens, le dispositif de pro-
tection de la personne issu de la reforme de 2007 differe
de celui retenu pour la protection des biens. Ainsi, la pro-
tection de la personne produit des effets indépendam-
ment du regime de protection et le principe de l'auto-
nomie du majeur dans la sphére personnelle prime,
sauf déecision speciale du juge des tutelles. Il est devenu



indispensable de faire figurer clairement dans les dispo-
sitions communes applicables a toutes les mesures de
protection, choisies ou decidees par le juge, les actes
particulierement proteges en raison de leur forte reso-
nance personnelle.

2.2.1 Les actes strictement personnels

Larticle 458 du code civil prévoit que, sous reserve des
dispositions particulieres prévues par la loi, les actes qui
impliquent un consentement strictement personnel du
majeur protége ne peuvent jamais donner lieu a assis-
tance ou représentation. C'est le cas de la declaration
de naissance ou de la reconnaissance d'un enfant, des
actes de lautorité parentale relatifs a la personne de
l'enfant, de la declaration du choix ou du changement
du nom d'un enfant et du consentement donne a sa
propre adoption ou a celle de son enfant.

Le groupe de travail a considere qu'il n'y avait globale-
ment pas lieu d'apporter des modifications a la liste des
actes strictement personnels et au regime applicable
au testament. Cependant, dans le cadre de l'important
débat sur la question du droit de vote des personnes en
tutelle, il a eté amene a analyser les critiques faites tant
par le comité de suivi de la CIDPH que par le Défenseur
des droits, la CNCDH, le CNCPH, le CIH et les personnes
elles-mémes au regard des dispositions internationales
et internes.

Jusqu'en 2007, la loi prévoyait que les personnes
en tutelle navaient pas le droit de vote, sauf deci-
sion contraire du juge depuis la loi n"2005-102 du
11 fevrier 2005 pour l'égalite des droits et des chances,
la participation et la citoyenneté des personnes handi-
capees. Larticle 12 de la loi de 2007 portant réforme de
la protection juridique des majeurs a inverse le principe
en prevoyant que les personnes en tutelle conservent
leur droit de vote, sauf si le juge en decide expressement
autrement. Le texte de larticle L. 5 du code électoral est
en l'état ainsi rédige : « lorsqu'il ouvre ou renouvelle une
mesure de tutelles, le juge statue sur le maintien ou la
suppression du droit de vote de la personne protegee ».
En l'absence de décision, la capacité electorale de la
personne protegee est donc maintenue. En cas de sup-
pression du droit de vote, le juge doit motiver sa deci-
sion en sappuyant sur l'avis du medecin inscrit auquel la
question est toujours posée et a laquelle il doit répondre
de maniere argumentée dans le certificat medical
circonstancie qu'il etablit (cpc, art. 1219).

Cette décision doit étre prise par le juge lors de chaque
ouverture ou renouvellement d'une mesure de tutelle. Il

80 Enquéte Pole statistique minsitere de la Justice, citée supra
81 Enquéte FMA 2016 citée supra
82 Enquéte FMA 2016 citée supra, p.11

doit se prononcer sur la capacite du majeur protege de
conserver son droit de vote et apprecier au regard de la
situation concrete de la personne. Cette déecision peut
faire l'objet d'un recours devant la cour d'appel mais il
peut egalement faire l'objet d'une demande de modi-
fication si la personne exprime sa volonté d'exercer son
droit de vote et quaucun élement, en particulier médi-
cal, ne s'y oppose.

Actuellement, pour 83 % des majeurs placés en tutelle,
le juge prononce le retrait du droit de vote, sans réelle
motivation dans les decisions, ce qui entraine une radia-
tion de ces personnes des listes electorales. Cette pro-
portion est de 92% en cas dabsence d'audition et de
67 % si une audition a pu étre réalisee Selon les chiffres
communiques par l'INSEE, 275 000 majeurs en tutelle
ont eté radies du fichier général des électeurs depuis
2009. Plus finement encore, et en parallele avec le fait
que les auditions sont moins frequentes quand les man-
dats sont confiés a des mandataires familiaux, on releve
qu'une part plus importante de personnes relevant d'une
tutelle familiale voient leur droit de vote supprime (86 %
contre 79 % quand le mandat est professionnel)®°.

Dans l'enquéte realisée par la Fondation Mederic Alzhei-
mer aupres des juges des tutelles®, pres de la moitie
des juges (48%) ont indique que le certificat medical
circonstancie preconisait souvent le retrait de ce droit
sans expliquer pourquoi ou rarement. Et seul un tiers des
juges (36 %) ont declare qu'il leur arrivait parfois de main-
tenir le droit de vote lorsque le certificat medical circons-
tancié preconisait son retrait. Dans l'enquéte realisee
aupres des deleguées mandataires, ces derniers ont eux-
mémes declaré en moyenne que 14 % des personnes
atteintes de la maladie d'Alzheimer en tutelle, parmi les
mesures qu'ils exercent, conservaient leur droit de vote.
Le magistrat Thierry Verheyde® rappelle dans l'enquéte
le fait que certaines personnes agees se sentent « par-
fois plus atteintes par la suppression de ce droit que par
la mesure elle-méme ». Selon lui, « toute personne en
mesure d'exprimer son souhait de pouvoir continuer
a voter devrait conserver ce droit, quelle que soit l'impor-
tance de ses troubles cognitifs ».

Dans une enquéte interdisciplinaire, dont les resultats
viennent d'étre publies®, il est confirmeé que les juges
suivent tres majoritairement les avis des meédecins. Il
apparait par ailleurs clairement que les médecins inscrits
n'utilisent aucune évaluation fonctionnelle, ni aucun cri-
tére, pour apprécier la capacité d'une personne a voter
mais des methodes indirectes, qui varient sensiblement
d'un médecin a un autre. Ils ne prennent pas en compte
le souhait de la personne de continuer a voter, alors qu'il

83 A. Bosquet et A. Mahé, « Protected adults'voting rights : an interdisciplinary study of medical assessment and jurisprudence in France », BMJ Open 2018.8: €020522. Doi

10.1136/bmjopen-2017-020522.
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s'agit du principal motif pour lequel les magistrats disent
maintenir ce droit.

Au regard de ces chiffres, de ces elements d'appreécia-
tion et des critiques émanant des institutions en charge
de la protection des droits de 'homme qui exhortent
la France a abroger larticle L. 5 du code électoral, le
groupe de travail sest interroge sur les moyens a mettre
en oeuvre pour reconnaitre et favoriser l'expression
citoyenne de ces personnes vulnérables, a egalite avec
les autres personnes se trouvant dans cette méme
situation sans étre privees du droit de vote, mais sans
occulter toutefois le risque de voir leur suffrage devoye
et le risque de double vote ainsi accordé. Etant observe
toutefois, que si ce risque est sérieux, il n'est pas docu-
mente quantitativement et n'est pas propre au vote des
personnes en tutelle dont il ne peut étre sérieusement
soutenu qu'elles sont toutes hors d'état d'exprimer leur
volonté, en particulier dans la sphére électorale. Dautant
moins que les autres réegimes de protection sous forme
d'une représentation que sont actuellement le mandat
de protection future et ['habilitation familiale n'entrainent
jamais cette consequence et que dautres personnes
objectivement hors d'état d'exprimer leur volonte, dura-
blement ou ponctuellement, y compris le jour du scrutin,
ne sont pas privées du droit de vote.

La question du droit de vote des personnes en tutelle ne
peut donc pas étre abordeée par le prisme prioritaire de
l'insincerite du scrutin puisque de ce strict point de vue,
aucun argument serieux ne permet de soutenir que ce
principe serait preserve par le maintien de la possibilité
pour le juge charge de la protection des majeurs de sta-
tuer sur le maintien, la suppression ou la suspension du
droit de vote des personnes en tutelle.

Ce raisonnement ne considere pas les personnes pro-
tégées par un tel systeme a égalité avec les autres per-
sonnes se trouvant dans la méme situation. Plus grave,
il ne respecte pas le principe cardinal qui irrigue la pro-
tection de la personne depuis la loi du 5 mars 2007 selon
lequel, « hors les cas de l'article 458 du code civil, la per-
sonne prend seule les decisions qui la concerne si son
etat le permet ». En effet, la France a fait une déclaration
interpréetative de larticle 29 de la Convention interna-
tionale relative aux droits des personnes handicapees,
entrée en vigueur le 20 mars 2010, en énoncant que :

« L'exercice du droit de vote est une composante de la
capacité juridique qui ne peut connaitre de restriction
que dans les conditions et selon les modalites prevues
a larticle 12 de la Convention ». Cette déclaration inter-
prétative a vocation a prévenir un risque de contrarieté
avec le droit francais puisque le droit de vote est, dans
la conception francaise, un droit éminemment person-
nel de sorte que la personne en charge de representer
la personne protegee ne peut, en l'etat actuel de notre
legislation, exercer ce droit a sa place. Des lors, la ques-
tion premiere que nous devons nous poser est celle de
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savoir si le droit de vote est un droit strictement person-
nel au sens de larticle 458 du code civil.

Une analyse comparatiste rapide permet par ailleurs
de constater que de nombreux pays europeens ne pra-
tiquent aucune mesure de restriction du vote des per-
sonnes handicapees comme le Royaume-Uni, les Pays-
Bas, la Suede, lltalie, l'Autriche, la Croatie, la Lettonie
Les opérations de controle des élections et de sincérite
du vote font l'objet de regles specifiques. En Allemagne,
la loi du 12 septembre 1990 sur la reforme de la tutelle
et de la curatelle des majeurs a remplace les differentes
mesures de protection par un unique dispositif de pro-
tection : lassistance. Létendue de lunique mesure
depend de l'état de l'intéeresse et du type d'opeéerations
a effectuer avec laide d'un tiers. La mesure na pas
d'effet automatique sur la capacité de la personne pro-
tegee et en principe elle n'a pas de conséquence sur le
droit de vote de la personne protégée.

Au Quebec, le juge na pas a se prononcer sur le droit de
vote de la personne protégee, car le legislateur a pre-
cisé que les personnes en curatelle (qui correspond
a la tutelle francaise) n'ont pas le droit de vote aux elec-
tions provinciales et municipales, cependant quelles
ont le droit de vote aux elections federales. Seules les
personnes en tutelle (qui correspond a la curatelle fran-
caise) ont un droit de vote global. Dans le mandat d'inap-
titude homologué, la personne protegée n'est pas consi-
dérée comme incapable au plan juridique et conserve
son droit de vote,

Dans ce contexte international, la commission natio-
nale consultative des droits de 'homme (CNCDH) et le
Defenseur des Droits se sont clairement prononces en
faveur de l'ouverture du droit de vote aux personnes en
tutelle. Dans son avis du 26 janvier 2017 intitulé « Le droit
de vote est un droit, pas un privilege », la commission
nationale consultative des droits de 'lhomme rappelle
que « linfluencabilite » est inherente a l'exercice de la
democratie et preconise 'adoption de mesures en vue
de faciliter la construction de la citoyennete chez les
personnes vivant avec un handicap intellectuel ou psy-
chique, pouvant aller jusqu'a laccompagnement du
majeur protége dans lisoloir.

Le Defenseur des Droits pour sa part estime que « le
droit, accorde au juge par la loi, de priver la personne pla-
cee sous tutelle de la possibilite de voter, y compris par l'in-
termediaire d'un tiers librement choisi, est discriminatoire
et contraire a la CIDPH »,

La rapporteuse spéciale des Nations Unies sur les droits
des personnes handicapées, qui a effectué sa premiere
visite officielle en France en octobre 2017 et présentera
publiquement son rapport en mars 2019, recommande
dabroger larticle L.5 du code éelectoral et encourage le
gouvernement a rendre l'intégralité du processus élec-
toral pleinement inclusif et accessible aux personnes
handicapées.



Le 9 juillet 2018, le president de la Republique, devant
l'ensemble des deputées et senateurs reunis en Congres
a Versailles, a lui-méme annonce, a l'egard des per-
sonnes handicapees, « une politique de retour vers la
citoyennete pleine et entiere que nous assumerons et
celles egalement pour ces personnes, y compris celles
sous tutelle, d'un retour au droit de vote ».

De nombreuses sensibilites se sont exprimees dans le
groupe de travail, que la composition large reflete d'ail-
leurs. La demande recurrente, soutenue fortement par
les associations de personnes handicapees mentales
et leurs familles et par les personnes elles-mémes
directement, de la reconnaissance de la pleine appar-
tenance a la communauté nationale et de la citoyenne-
te a ete entendue tout comme le fort sentiment de dis-
crimination. Les positions ont évolué pour considerer
d'une part que le droit de vote est incontestablement
un droit strictement personnel qui doit donc étre inscrit
comme tel dans la liste non exhaustive de ce texte et
d'autre part, et par suite nécessaire, qu'il ne peut donc
étre exerce par le representant legal par substitution.

La question de l'abrogation de l'article L5 du code elec-
toral en est une suite logique puisque, du fait de l'ins-
cription du droit de vote dans larticle 458 du code civil,
le juge chargé de la protection n'aura plus a se pronon-
cer. Se posent alors deux difficultés, outre la question de
'eligibilite dont le groupe a estime qu'elle pouvait étre
dissociée de la question centrale du droit de voter : la
sincerite du vote et la question de l'organisation effective
des operations de vote dont les procurations, larticle
L. 71 du code électoral entrant en dissonance avec
larticle 458. Ces deux difficultés ne sont pas propres
aux personnes protegees par une tutelle. Elles seront
désormais a égalité avec toutes les autres personnes
dont l'état de voter est susceptible de remise en cause
lors des opeérations de scrutin et des mesures peuvent
étre prises pour que ce qui n'est que la conséquence
d'un droit éminemment personnel soit dabord facilité
pour tous et, le cas echeant, contréle par le juge natu-
rel des listes ou des operations electorales. Laccom-
pagnement par un service civique dedie, basé notam-
ment sur la promotion de la citoyennete, l'accessibilite
et laccompagnement bienveillant, constitue une piste
intéressante pour repondre aux besoins des personnes
protegees.

De surcroit, souhaitant étre en cohérence avec l'en-
semble des points de consensus et des propositions de
reconnaissance du principe de capacite de la personne
et de ses droits fondamentaux sur une base d'egalite,
le présent rapport préconise en sa partie 03 d'instaurer
une mesure unique de protection et de supprimer le
regime de tutelle.
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Proposition

Inscrire le droit de vote dans la liste des actes stric-
tement personnels de larticle 458 du code civil et
supprimer de l'article L.5 du Code électoral. (n'5).

2.2.2. Les actes protégés : tous les actes personnels
ou mixtes a trés forte composante personnelle

Pour tous ces actes, qu'il serait nécessaire d'inscrire dans
la partie « dispositions generales » dans un souci de cla-
rification et de simplification, le raisonnement est posée
a larticle 459 du code civil en ses deux premiers alinéas,
sauf les spécificités des articles 459-1 (soins et actes
relevant du code de laction sociale et des familles),
459-2 (choix de la résidence et des relations person-
nelles), 460 (mariage), 461 et 462 (pacs) et divorce.

Laffirmation concrete de la présomption de capaci-
té de la personne protégee pour les actes relatifs a sa
personne cree le socle commun permettant de sortir
de linfantilisation d'une societe qui a peur que les per-
sonnes protégees agissent seules et/ou agissent mal
et c'est enfin accepter le droit de prendre des risques
ou de faire des erreurs, la possibilite pour les majeurs
vulnérables de décider pour eux-mémes, aspect le plus
essentiel de la concretisation du principe d'autonomie.

Clest aussi et surtout entrer réeellement dans la demarche
qui consiste a accepter dentendre et d'écouter la parole
et les preférences de la personne protegee, de mettre
en place des modalités daccompagnement de son
expression pour soutenir ses choix. Les exceptions
devront étre argumenteées autour d'élements objectifs
qui pourront conduire a l'intervention du juge judiciaire,
garant de la liberte individuelle, selon les regles protec-
trices de la procédure.

La categorie des actes proteges doit étre partagee
clairement entre les différents codes, et en particulier
entre le code civil, le code de l'action sociale et des
familles et le code de la sante, les principes generaux
des articles 415 et suivants tels que rappelés préecedem-
ment ajoutant au socle que chacun doit sapproprier par
des guides d'appropriation a construire. Ces principes
irrigueront toute la protection juridique et pas seulement
la protection judiciaire. Ils doivent donc conduire a revoir
la cohérence entre les codes.

a) les actes relatifs a la santé de la personne protégée

Une harmonisation des code civil, code de la sante
publique et code de laction sociale et des familles
simpose depuis de nombreuses annees, car l'applica-
tion des textes actuels rencontre de multiples difficul-
tés en pratique, au détriment des personnes protegees.
Independamment de la question d'une mesure unique,
il est d'ores et deja impeératif d'integrer ce chantier tres



attendu par les professionnels, les soignants comme l'a
rappelé le Conseil national de l'ordre des médecins lors
de son audition, et les familles.

Si le corps medical doit imperativement étre mieux for-
me au droit de protection juridique, en particulier sur
l'information qui est due au majeur protege en tant que
patient il apparait d'éevidence que le double dispositif
actuel de la personne de confiance (sante et medico-
sociale) doit étre rendu plus lisible pour les familles et
pour les professionnels (services et etablissements
d'accueil, services mandataires compris, soignants..)
par une définition socle du réle et du péerimetre d'inter-
vention de la personne de confiance. En effet, la confu-
sion persiste sur les roles et les consequences que ces
désignations impliquent. Par ailleurs, les services man-
dataires signalent les difficultes qu'ils rencontrent a arti-
culer le réle du tuteur ou du curateur avec celui de la
personne de confiance. Une proposition va dans ce sens
dans la partie 02.3.1 du present rapport.

Plus globalement, tout en construisant ce « regime
general » de la protection de la personne, le legislateur
de 2007 n'a pas souhaité remettre en cause les disposi-
tions du code de la sante publique relatives aux majeurs
protegés. Ainsi, larticle 459-1 du code civil précise que
l'application de ces dispositions ne peut avoir pour effet
de déroger aux dispositions particulieres prevues par le
code de la santé publique et le code de l'action sociale
et des familles prévoyant lintervention d'un represen-
tant legal. Or, les professionnels de la santé s'interrogent
régulierement sur le champ d'intervention de chacun des
organes de la protection, plus particulierement en pre-
sence d'un curateur et ce, au regard du secret medical.

En outre, la ligne de démarcation entre la necessite
d'obtenir lautorisation du tuteur et celle du juge des
tutellesouduconseilde famillereste floue, ce quientraine
des pratiques diverses selon les professionnels de san-
té, d'autant qu'aucune liste n'a été établie pour définir
les actes medicaux pouvant porter gravement atteinte
a l'integrite de la personne, qui exigent l'autorisation du
juge des tutelles ou du conseil de famille.

Le perimetre dlintervention du juge peut ainsi étre
discuté, au regard notamment de larrét n'1352 du
13 décembre 2017 (n°17-18.437) de la premiere chambre
de la Cour de cassation rendu aux visas des articles
459-2 et 459, alinéa 3, du code civil, ensemble, et de
larticle L. 1110-8 du code de la sante publique :

« Attendu que le droit fondamental de la personne au
libre choix de son établissement de sante, affirme par le
troisieme de ces textes, inclut celui de changer d'éta-
blissement au cours de la prise en charge ; que, dans le
cas d'un majeur représente par son tuteur pour les actes
relatifs a sa personne, ce droit est exerce par le tuteur ;
que, si tout interesse peut saisir le juge des tutelles d'une
difficulte relative a la fixation du lieu de la résidence de la
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personne protegee, sur le fondement du premier de ces
textes, seul le tuteur, auquel a été confiee une mission
de representation du majeur pour les actes relatifs a sa
personne, est recevable a saisir le juge des tutelles, sur le
fondement du deuxieme de ces textes, d'une demande
relative a une decision ayant pour effet de porter gra-
vement atteinte a lintégrité corporelle de la personne
protegee ou a l'intimité de sa vie privee ».

Par ailleurs, la pratique déemontre que les juges des
tutelles refusent de devenir les « decideurs » des actes
medicaux sur la personne d'un majeur protege alors
qu'ils sont facilement et regulierement saisis pour des
actes urgents ou dont la gravité est relative. Qui doit
formuler la demande? Un juge peut-il aller a l'encontre
d'une décision médicale en cas dacte grave lorsque le
medecin, le majeur protege et la personne chargee de
sa protection sont d'accord entre eux?

Se pose encore la question des modalites de prise de
décision pour le majeur en curatelle ainsi que pour le
majeur sous sauvegarde de justice lorsqu'un manda-
taire special s'est vu confier une mission de protection
de la personne, mais egalement pour la personne ayant
conclu un mandat de protection future, des lors que le
mandat ne peut déeroger au regime general de la pro-
tection de la personne prévue par le code civil. Enfin, la
mesure d'habilitation familiale, instituee par ordonnance
du 15 octobre 2015, doit egalement étre envisagee par le
code de la santé publique, qui se réfere principalement
a la tutelle.

La question principale a résoudre porte donc sur l'ar-
ticulation entre le principe de 'autonomie du majeur
protégé pour les questions relatives a sa personne
des lors que son état lui permet de prendre une déci-
sion éclairée et les pouvoirs de la personne chargée
de la mesure de protection. En effet, si le code civil fait
primer l'autonomie du majeur protege, le code de sante
publique privilegie la protection du majeur en évoquant
une representation quasi systematique par le tuteur. La
seule limite au pouvoir de décision de ce dernier est la
possibilité pour le medecin de délivrer les soins indis-
pensables en cas de refus de soins ou de traitement par
le tuteur.

Le livre blanc sur la protection juridique des majeurs edi-
té en 2012 par la CNAPE, la FNAT, l'UNAF et 'UNAPEI et
le groupe de travail sur les tribunaux d'instance conduit
par la chancellerie regroupant les associations et orga-
nisations syndicales de magistrats et de fonctionnaires
dont le rapport a été rendu en mai 2012, préconisent
'harmonisation des dispositions du code civil et du code
de la santé publique définissant les cas dans lesquels
l'intervention du juge des tutelles est requise pour auto-
riser les soins medicaux sur la personne protégee.

La Commission nationale consultative des droits de
'lhomme a par ailleurs relaye les critiques existantes



dans son avis du 16 avril 2015, relatif au consentement
des personnes vulnerables en recommandant, en
matiere de consentement aux soins, de sassurer de la
bonne articulation entre les dispositions prevues par le
code civil et les dispositions prevues par le code de la
sante publique afin de favoriser l'autonomie de la per-
sonne. La CNCDH releve notamment que les disposi-
tions du code de la sante publique issues pour la plupart
des dispositions de la loi du n"2002-303 du 4 mars 2002
relative aux droits des malades et a la qualite du sys-
teme de santé sont en deca des dispositions du code
civil issues de la loi n"2007-308 du 5 mars 2007 portant
réforme de la protection juridique des majeurs. Dans les
cas de tutelle et en contradiction avec le principe d'auto-
nomie favorisé par le code civil, le code de la santé
publique privilegie la repreésentation du majeur prote-
ge par le tuteur, notamment quant a son consentement
pour les actes médicaux. Neanmoins, en cas de refus du
tuteur, le médecin peut passer outre quand il estime le
soin en question necessaire.

Compte tenu de la particularite de la situation des
majeurs proteges, de nombreuses dispositions les
concernant ont déja été prises spécialement dans le
code de la santé publique. Elles pourront faire l'objet
d'une réevaluation notamment dans le cadre de la révi-
sion des lois de bioéthique par exemple sagissant de
l'interdiction du don du sang et du don d'organes.

Le groupe de travail préconise de maniere générale une
meilleure articulation des dispositions du code civil et du
code de la santé publique relatives aux conditions dans
lesquelles peut s'exprimer la volonte des personnes fai-
sant l'objet d'une mesure de protection juridique. Il est
favorable a une simplification des textes prévoyant, pour
l'essentiel, que toute personne protegée doit consentir
elle-méme aux soins qui la concernent, apres avoir per-
sonnellement recu du médecin une information adap-
tée a ses facultés. Pour les personnes pour lesquelles un
régime de representation de la personne a été decide,
ce consentement devrait étre complete par lautorisa-
tion de son représentant apres que celui-ci a, lui aussi,
recu l'information du medecin due a tout patient. En cas
d'impossibilite absolue de la personne pour laquelle un
régime de représentation de la personne a été decide
d'exprimer un consentement, c'est le représentant qui
consentira aux soins.

Il appartiendrait au juge des tutelles de statuer unique-
ment en cas d'opposition entre la volonte exprimee par
la personne représentée pour la protection de sa per-
sonne et son représentant ou en cas de difficultes.

Lorsqu'une personne protegee est en fin de vie et hors
d'etatd'exprimer savolonte, il peut étre fait application du

droit commun: la limitation ou l'arrét d'un traitement sus-
ceptible d'entrainer le déceés ne pourrait étre envisagee
que dans le respect de la procédure collégiale prévue
par le code de la santé publique et apres consultation
des directives anticipées, de la personne de confiance,
de la famille ou, a défaut, d'un proche sans qu'il paraisse
nécessaire de prevoir l'intervention du représentant a la
personne en cette qualite.

Les dispositions du code de la sante publique devront
donc étre modifiees dans ce sens.

Le groupe de travail est également d'avis que la notion
d'« actes portant gravement atteinte a l'integrite corpo-
relle » soit supprimée de lalinéa 3 de larticle 459 du
code civil. Cette notion, qui navait pu étre definie par
le groupe de travail constitue apres la reforme de 2007
pour en definir le périmetre, pose de tres nombreuses
difficultés d'interprétation.

Il apparait enfin essentiel d'engager une réeflexion sur la
problematique des donnees sensibles en matiere de
sante®, du dossier medical partagé (DMP), la question
du secret médical et celle du respect de la vie privee de
la personne protégee. Les membres du groupe de tra-
vail et de nombreuses personnes auditionnéees, dont le
Conseil national de l'ordre des médecins en ont souligne
les enjeux et l'urgence.

Proposition

Mieux articuler les codes civil, de laction sociale
et des familles et de la santé publique pour que
le principe de capacité civile de la personne soit
effectivement reconnu dans tous les champs et que
la recherche de soutien a l'exercice des droits soit
rechercheée par priorite. Dans ce sens, la redaction
de plusieurs textes de ces deux derniers codes doit
étre adaptée dans un objectif de clarification et de
simplification, en particulier en inscrivant une defini-
tion socle de la personne de confilance et en modi-
fiant l'article L 1111-4-1 du code de la santé publique
et l'article 459 alinea 3, en prévoyant pour ce dernier
texte la suppression de la reference aux atteintes
graves a l'intégrite corporelle de la personne. (n" 1),

b) Les actes personnels de la personne protegée

Le choix de la résidence, prévu a lalinea 1°" de larticle
459-2 du code civil, en lien avec larticle 426 (protection
du logement, des meubles le garnissant, des souvenirs
et des meubles a usage specifique), et le choix des rela-
tions personnelles doivent figurer dans les dispositions
communes de la protection juridique dans un souci de
clarification et de simplification.

84 Article 9 du RGPD (Reglement (UE) 2016/679 du Parlement europeen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif a la protection des personnes physiques a l'egard du traite-
ment des données a caractere personnel et a la libre circulation de ces données), intitulé « traitement portant sur des catégories particulieres de données a caractere

personnel »

Rapport de mission interministérielle 2018 64



La question se pose egalement pour larticle 427 du
code civil relatif aux comptes bancaires puisque le
legislateur de 2007 avait considere qu'il devait integrer
les elements du cadre vie protége de la personne. Dans
cet esprit, il est sans doute nécessaire de le faire ega-
lement figurer dans les dispositions communes, sous
réserve de quelques modifications du texte pour le
simplifier car il pose de nombreuses difficultés sur son
alinéa 1*"relatif a la modification des comptes. Il pourrait
ainsi étre proposée de :

- limiter les autorisations de cloture aux comptes déja
ouverts avant la mise en place de la mesure ;

- introduisant la possibilité d'y deroger dans le cadre
du mandat de protection future comme cela est pre-
vu pour ['habilitation familiale, des lors que le mandat
n'est pas confié a un mandataire professionnel.

Propositions n'1, 7 et 8 (Voir infra, propositions du 2.2.2
sous le o).

c) Le mariage, le pacs et le divorce

En conformite avec l'ensemble des propositions faites
dans le cadre du travail mene par le groupe, le droit
doit ici aussi évoluer pour permettre a la personne
proteégee de prendre en principe seule la décision qui
la concerne si son état le permet, le juge n'étant saisi
qu'en cas de difficulte.

Le groupe de travail est favorable a la suppression des
autorisations judiciaires prealables pour le mariage ou
la conclusion d'un pacte civil de solidarite. Il préconise
de les remplacer par une faculté, pour la personne
en charge de la mesure de protection, de soppo-
ser a un tel projet lorsqu'il apparait que la personne
protégee est, a cette occasion, victime d'un abus. Par
ailleurs, des lors que la personne protegee dispose
d'un certain patrimoine, la conclusion d'un contrat de
mariage pourrait étre rendue obligatoire. Lidee sous-
jacente est ici que l'existence d'un regime matrimo-
nial et son contenu soient expliques et que le majeur
soit assiste de son protecteur dans cette demarche.
Cet objectif ne passe pas necessairement par l'adop-
tion d'un régime séparatiste : certes il peut sagir d'un
réegime adapte, mais il ne faut pas oublier que le regime
legal, adopte par le plus grand nombre, est un regime
communautaire et aussi protecteur, qui doit rester
ouvert également aux majeurs protegés.

Ceci suppose de mettre en place un mecanisme
d'information prealable du protecteur afin qu'il puisse
utilement exercer sa faculté d'opposition et envisager,
avec la personne protégee, la mise en place d'un tel
contrat de mariage.
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Concernant les procedures de divorce, le Conseil
national des barreaux considere que rien ne justifie que
les majeurs vulnérables ne puissent pas divorcer par
consentement mutuel et soient contraints d'utiliser un
autre fondement (faute ou altération du lien conjugal
avec les deélais qui y sont attachés). Sa recommanda-
tion est donc d'ouvrir aux majeurs protegeés le divorce
par consentement mutuel. La loi n"2016-1547 du
18 novembre 2016 de modernisation de la justice du
XXle siecle impose désormais a chaque époux d'étre
assisté par son avocat, lequel, en l'absence d'interven-
tion du juge, garantit le consentement au divorce et la
preservation des interéts du majeur protege.

Il préconise egalement de permettre le recours au
divorce accepté ; le proces-verbal d'acceptation aurait
vocation a étre signé par le majeur, et par son protec-
teur.

Le groupe de travail, dans son ensemble, considere
que les regles actuelles pourraient étre maintenues en
supprimant simplement l'autorisation du juge lorsqu'un
majeur sous tutelle souhaite engager une procedure
de divorce voire en supprimant aussi l'interdiction du
recours a la procédure dacceptation du principe de
la rupture dans laguelle les intéeréts du majeur protée-
ge peuvent étre garantis. Par ailleurs, une eventuelle
procedure de divorce doit continuer a étre suspendue,
jusqu'a l'intervention du jugement se prononcant sur la
mise en place d'une mesure de protection, lorsqu'une
sauvegarde de justice a éte instauree.

Sagissant du divorce par consentement mutuel, le
consentement pourrait étre verifie par le juge, de la
protection ou du divorce, et la convention pourrait étre
obligatoirement homologué par le juge du divorce,.

Lorsque la demande en divorce est formée contre une
personne protegee, la procedure devra étre exercee
contre celle-ci, assistée ou représentée par la personne
chargee de la protection suivant la mesure en cours.



Propositions

- Créer une categorie d'actes proteges clairement
identifiee dans les mesures de protection, tels
le choix de la réesidence et les relations person-
nelles de la personne protegee (C. civ, art. 459-
2) pour lesquels la personne exerce sa capacite
de choix, exprime sa volonte et ses preferences
et, en cas de difficulte le juge statue. Integrer
cette catégorie dans une nouvelle numérotation
a larticle 415-5. (0" 7).

- Prevoir larticulation de larticle 426 avec larticle
459-2. (N 7).

Maintenir dans cette catégorie, les comptes ban-
caires de l'article 427 du code civil et les numéroter
a larticle 415-6. (0" 8).

Supprimer les autorisations prealables prévues
pour le mariage ou la conclusion d'un pacte civil
de solidarité et reconnaitre le droit pour la per-
sonne protegee d'en decider seule, sauf a prevoir
la possibilite pour la personne en charge de la
mesure de protection, de sopposer a un tel projet
lorsqu'il apparait que la personne protegee est, a
cette occasion, victime d'un abus. (0" Q).

Rendre obligatoire la conclusion d'un contrat de
mariage soumis a la verification du juge dans les
cas ou un dispositif de représentation a éte déecide
par lui. (n"10).

Maintenir le principe de suspension de la proce-
dure de divorce jusqu'a l'intervention du jugement
se prononcant sur la mise en place d'une mesure
de protection lorsqu'une mesure provisoire a été
instaurée pendant la durée de linstance en pro-
tection (C. civ., art 249-3). (0" 12).

Supprimer lautorisation du juge ou du conseil
de famille lorsqu'une personne representee sou-
haite engager une procédure de divorce (C. civ,,
art. 249) quel que soit le type de divorce. En cas
de procédure par consentement mutuel, 'ho-
mologation de la convention est obligatoirement
soumise a l'homologation du juge aux affaires
familiales (C. civ., art 229-2). A tout le moins sup-
primer linterdiction du recours a la procedure
d'acceptation du principe de la rupture dans
laquelle les intéréts du majeur protége peuvent
étre garantis. (n" 12).

Prevoir que, lorsque la demande en divorce est
formee contre une personne protegee, la proce-
dure est exercée contre celle-ci, assistée ou repre-
sentée par la personne chargee de la protection
suivant la mesure en cours. (n° 12).
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Dans son rapport de septembre 2016, le Défenseur des
Droits a fait plusieurs propositions d'ameliorations sagis-
sant d'une part des conditions d'exercice de la capaci-
té juridique par la mise en ceuvre d'un meécanisme de
decision accompagnee, d'autre part des conditions et
modalités d'instruction, de mise en ceuvre et de controle
des mesures de protection. Il a notamment rappelé que
la protection des personnes contre l'abus d'influence
doit respecter les droits, la volonte et les préferences de
la personne concernee, y compris son droit de prendre
des risques et de faire des erreurs.

Le comité des droits des personnes handicapees pour
'application de larticle 12 de la Convention internatio-
nale relative aux droits des personnes handicapees
arecommandeé a la France, le 2 octobre 2015, de prendre
les mesures appropriees pour permettre a toute per-
sonne handicapée d'exercer ses droits, y compris dans
le domaine de la sante, preconisant en particulier le ban-
nissement des mesures substitutives dans lesquelles la
personne est privee de sa capacite juridique au profit
d'un systeme de prise de décision assistee.

Les assises nationales de la protection juridique orga-
nisees par l'Interfederation les 7 et 8 novembre dernier
ont mis en exergue les ecueils existant actuellement
dans la mise en ceuvre de la reforme de 2007. De fait
les études et enquétes citées en partie 01 du rapport
montrent que si l'individualisation des mesures est le
principe, les tutelles sans aménagement et les cura-
telles renforcees sont prononcées dans pres de 95% des
situations, ce qui tend a etablir que les juges des tutelles
ne se sont pas pleinement emparés de leur pouvoir
d'individualisation des mesures. Les tutelles allegées
restent ainsi marginales puisquelles ne représentent
que 1% de ces mesures tandis que les curatelles renfor-
cées recouvrent Q0% des mesures de curatelle.

Il convient toutefois de tempeérer ce constat en relevant
que lindividualisation suppose une instruction appro-
fondie du dossier par le juge des tutelles. En l'absence
d'enquéte pluridisciplinaire, le juge est actuellement
ameneé a individualiser la mesure au vu des seuls rap-
ports de situation transmis par les personnes chargees
de la protection du majeur et donc le plus souvent au
momentde larévision de lamesure et non lors de l'ouver-
ture des mesures, étant rappelé que 200000 décisions
d'ouverture et de renouvellement sont rendues chaque
annee. De surcroit, si les outils de la loi de 2007 per-
mettent en theorie de graduer la protection du majeur,
force est de constater que, lorsqu'une tutelle est pro-
nonceée, elle sapplique par principe a tous les actes, de
sorte que la graduation de la mesure n'est pas réelle-
ment effective (99 % des tutelles prononcees sont des
mesures generales sappliquant tant aux biens qu'a la
personne, sans aucun amenagement).



Au vu de ces constatations alarmantes, le groupe a etu-
die la possibilite de modifier l'architecture de la pro-
tection des majeurs protéges pour créer une mesure
Jjudiciaire unique, gérée par un juge des tutelles renove,
recentré sur sa mission de garant des libertés indivi-
duelles et des droits fondamentaux et d'arbitre en cas
de conflit en cours de mesure.

Linstauration d'une mesure judiciaire unique permettrait
de simplifier le dispositif et d'individualiser effectivement
la mesure (pouvoir dassistance ou de representation
selon les actes), qui tiendrait compte des directives anti-
cipees (mandats de protection future ou procurations)
et dont la publicité serait assurée par le répertoire civil
national pour assurer la sécurité des tiers.

Aux cotés de cette mesure judiciaire, le juge pourrait
ordonner :

- une mesure sociale, la Maj ;

- une mesure familiale (habilitation familiale speciale ou
generale) : le juge n'interviendrait que ponctuellement
pour l'ouverture et le renouvellement ainsi qu'en cas
de difficultés particulieres.

Le groupe de travail a etudié l'exemple de la Belgique
(données communiquees par le magistrat de liaison fran-
cais en Belgique), pays dans lequel une réforme significa-
tive du régime de protection des majeurs est intervenue
par une loi du 17 mars 2013, entrée en vigueur le 1°" sep-
tembre 2014. Des auditions ont egalement éte organi-
sees avec des universitaires allemande® et espagnole®®,
accompagnees des magistrats de liaison de ces pays.

La Belgique, par exemple, a fait evoluer le régime pre-
existant de l'« administration provisoire », et a mis fin aux
regimes de la « minorité prolongée », qui assimilait la
personne a un mineur de 15 ans et de '« interdiction », qui
privait la personne de toute capacité d'agir legalement.

En vertu de larticle 488/1 du code civil belge, peut étre
place sous protection « si et dans la mesure ou la pro-
tection de ses interéts le necessite », le majeur qui, « en
raison de son état de sante, est totalement ou partielle-
ment hors d'état d'assumer lui-méme, comme il se doit,
sans assistance ou autre mesure de protection, flt-ce
temporairement, la gestion de ses interéts patrimoniaux
ou non patrimoniaux ».

Deux nouveaux regimes juridiques sont desormais
applicables : la protection judiciaire et la protection
extrajudiciaire, cette derniere etant toujours privilegiee
par principe, aux termes mémes de la loi. La protection
extrajudiciaire ne peut concerner que la gestion des
biens. Un mandat est donne a un tiers directement par
la personne capable d'exprimer une volonté, afin quiil
accomplisse les actes de gestion patrimoniale definis

85 Pr. D. Brosey
86 Pr. C. Guilarte Martin-Calero
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dans ce mandat. Il s'agit en principe d'un acte sous seing
prive, mais il est possible de recourir a un acte notariée.
Le mandat doit étre enregistre dans un « registre cen-
tral des contrats de mandat » Cette opération peut
étre realisee soit par le notaire, soit par le greffe du juge
de paix (équivalent du juge d'instance) du domicile de
l'interesse.

La protection judiciaire ne peut étre mise en place que
par une decision juridictionnelle prise par le juge de paix
du domicile de la personne concernee, qui designe
a cette fin un administrateur. La protection judiciaire des
biens peut étre complétee, sur decision du juge, par une
protection judiciaire de la personne. Dans ce cas, ladmi-
nistrateur doit veiller tant a la gestion patrimoniale qu'a
la protection des droits de la personne protegee. Il peut
recevoir pour mission dassister la personne protegée,
lorsqu'elle reste capable, ou a défaut, de la représenter.
La deécision de justice doit expressement enumerer les
actes que la personne protegées n'est plus en mesure
dassumer par elle-méme, tant pour ce qui releve de la
gestion patrimoniale que des droits personnels. Pour
tous les actes non énumerés, elle demeure présumeée
capable dagir juridiquement. Aucun prealable n'est
requis sagissant de la protection extrajudiciaire.

Sagissant de la protection judiciaire, le juge peut étre
saisi par un membre de la famille, toute personnes inte-
ressee (voisin, aide-soignant, travailleur social) ou par
le procureur du Roi. Lorsqu'il est saisi d'une demande
de mise en observation d'une personne souffrant de
troubles psychiatriques, le juge de paix a egalement la
faculte de désigner d'office un administrateur. Le juge
dispose d'une grande latitude pour l'instruction du dos-
sier mais il sagit d'une faculte offerte au juge et aucune
disposition de la nouvelle loi n'impose la conduite d'une
enquéte ou la mise en place d'un suivi socio-administra-
tif préealablement a la decision du juge. Les seuls prea-
lables legaux sont : la production d'un certificat medical
circonstancié de moins de 15 jours décrivant ['état de
sante de la personne a proteger (sauf en cas de prodi-
galité), et la comparution a l'audience de lintéresséle),
de sa famille, de ses proches, et de la « personne de
conflance ».

Le groupe de travail a éte tres partage et de tres nom-
breuses nuances se sont exprimées, voire des oppo-
sitions a lorganisation d'un nouveau dispositif visant
a remplacer les mesures substitutives dans lesquelles
la personne est privee de sa capacité juridique par un
systeme unique dans lequel sa prise de decision peut
étre assistée. Remplacer les mesures actuelles par un
instrument juridique unique est séduisant intellectuel-
lement mais déstabilisant parce que cette modification



profonde implique des changements tant sur la forme
que sur le fond.

Sur la forme, tout dabord, linstauration d'une mesure
unique oblige a une structuration inedite des dispositions
du code civil, notamment en détachant les regles de ges-
tion du patrimoine du mineur en tutelle et en scindant le
dispositif entre ce qui releverait du « judiciaire » et ce qui
releverait du « conventionnel ». Cela conduit également
a choisir un vocabulaire juridique ne renvoyant plus a la
tutelle et au régime d'incapacité quelle met en place. A
limage du droit allemand qui sen est débarrasse pour
le majeur au profit de la notion d'assistance ou de prise
en charge, le legislateur francais devra faire de méme,
en prétant toutefois attention a ce qu'une confusion ne
sopere pas dans l'esprit des praticiens entre le regime
actuel de lassistance tel que dessine par la curatelle
et le regime nouveau qui devrait en principe amener a
la representation du majeur protéege. Par ailleurs, si les
termes « assistance » et « assistant » peuvent convenir, il
faut étre plus réserve sur celui désignant la personne pro-
tégée - « lassisté » ou « la personne assistee » - lequel a,
dans la langue francaise, une connotation pé&jorative.

Sur le fond, ensuite, les changements adoptés influe-
raient tant sur les principes que sur leur application pra-
tique. En instaurant une mesure unique, le legislateur
francais devra notamment faire le choix de changer
ou non les regles de la capacite d'exercice. Lincapa-
citée a exercer ses droits sera-t-elle reservee a l'enfant
mineur uniquement? Admettre que la personne pro-
tegée conserve sa pleine capacite juridique tout en
confiant a l'assistant un pouvoir legal de representation
pourra logiquement faire naitre en pratique des conflits
des lors que l'un ou l'autre procedera a un acte contra-
dictoire. C'est une difficulté qui ne manquera pas de se
poser dans la pratique, notamment notariale. De toute
maniere, le principe du maintien de la capacité juridique
de la personne protégee conduirait a revoir les regles
relatives a la sanction des actes gu'elle serait amenée
aconclure. Le regime des nullites et en particulier le droit
spécial de la nullité du contrat pour défaut de capacité
dans son articulation avec le droit commun des contrats
dont larticle 1150 du code civil tel quissu de l'ordon-
nance du 10 février 2016 ratifié par la loi du 20 avril 2018
devra étre revu.

Le maintien de la capacité amenera egalement a s'inter-
roger sur le mode de publicité de la mesure unique en
marge de l'acte de naissance.

Par ailleurs, un regime unique doit, pour étre propor-
tionné aux besoins de la personne, étre individualise
et flexible. Cela ne peut se faire correctement que si le
Jjuge a les moyens de les connaitre avec exactitude (sur
la base d'informations dont les modalités de collecte ne
pourront dependre d'un seul medecin) afin d'apprecier
les domaines et actes précis pour lesquels une reprée-
sentation est necessaire.
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Dans ce contexte d'interrogations mais ausside constats
et de volonté constante du groupe de travail de contri-
buer a une evolution de la loi du 5 mars 2007 dans un
objectif de reconnaissance effective de la capacité de
principe de la personne pour permettre de respecter
au plus pres et effectivement l'exercice de ses droits
et le respect de sa volonte ou de ses preferences, les
membres et les contributeurs ont fait emerger des
points de consensus a partir desquels des propositions
peuvent étre emises sans complexifier le systeme dans
les faits ni nuire a la securité juridique des actes.

La tutelle doit étre certainement supprimée car
elle est stigmatisante, comme la dénomination
de « juge des tutelles » qui entraine des repre-
sentations négatives des mesures de protection.
Les catégories de la curatelle et de la sauvegarde
autonome peuvent étre fondues en une mesure
unique de sauvegarde des droits.

Cette proposition presente lavantage d'abandonner
une terminologie connotee et de donner le signe fort
et clair que la personne protegée conserve en prin-
cipe sa pleine capacité juridique En revanche, les
cadres actuels de lassistance et de la représentation,
qui demeurent indispensables dans un certain nombre
de situations, doivent étre conserves pour permettre
au juge dadapter sa decision aux besoins de la per-
sonne protegee. La publicité et le recours au juge pour
les actes les plus importants et en cas de difficulte
doivent également étre prévus. La distinction entre les
actes conservatoires/d'administration/de disposition et
le decret du 22 decembre 2008 egalement, tout en
'ameénageant.

Cette architecture de la mesure de protection sup-
pose d'une part la mise en place d'un dispositif d'éva-
luation de la situation médico-sociale de la personne
plus développé que celui qui existe actuellement, et
d'autre part, une appropriation par tous les acteurs de
la protection des personnes vulnérables adultes en ce
compris les champs sanitaire et social, les avocats, les
notaires, les banquiers, les familles, les procureurs de la
Republique, les juges et les mandataires judiciaires a la
protection des majeurs eux-mémes. La CNSA, chargee
par la loi d'adaptation de la societe au vieillissement
d'une mission d'évaluation et de formation incluse dans
la COG 2016-2019 peut en étre le socle, tout comme
les organismes de formation des professionnels dont
UENM, U'ENG, U'EHESP, les instituts de formation des
mandataires judiciaires, les universites.



Proposition :

Le schéma de la mesure unique de sauvegarde
des droits est le suivant (Propositions n"17 a 20) :

Cette mesure socle unique est equivalente a la cura-
telle simple actuelle (pour les biens) et a la redaction
actuelle de larticle 459 relatif a la protection de la
personne. Le juge peut preciser dans sa decision ini-
tiale (par motivation spéciale), ou apres une période
d'observation permettant de confronter les données
du certificat medical circonstancié avec une évalua-
tion sociale de la situation et une mobilisation des
soutiens si cela est possible :

a) si cette assistance doit étre etendue a la percep-
tion des revenus et au paiement des dépenses
(curatelle renforcee actuelle) ;

b) si cette assistance doit étre limitee a certains
actes patrimoniaux et/ou personnels ;

c) si cette assistance doit concerner aussi les ques-
tions relatives a la protection de la personne ;

d) par exception spécialement motivee, et s'il
apparait que l'assistance est manifestement
insuffisante pour garantir l'exercice des droits et la
protection de la personne, le juge peut confier au
mandataire désigné une mission de représenta-
tion en precisant a chaque fois si cette represen-
tation doit :

- concerner seulement certains actes de gestion
patrimoniale ou personnels,

- s'etendre a l'ensemble des actes de gestion patri-
moniale (sous la réserve des actes proteges),

- s'etendre a l'ensemble des actes relatifs a la pro-
tection de la personne (sous la réserve des actes
protégés),

- setendre a l'ensemble des actes d'administration
et de disposition et aux actes relatifs a la personne
(sous la réserve des actes proteges).

La nomenclature actuelle entre actes
d'administration et actes de disposition n'est pas
modifiée, pas plus que le décret du 22/12/2008,
sauf quelques aménagements a prévoir dans un
objectif de simplification.

(Propositions n21 a 25 et 51 .a 53).

Le cadre actuel défini par la loi du 5 mars 2007 et son
décret d'application du 22 décembre 2008 est dans
l'ensemble sécurisant pour les praticiens. La distinc-
tion entre le regime de la représentation et celui de
l'assistance et la césure entre les actes d'administra-
tion et les actes de disposition et les actes autorises
et les actes interdits permettent de bien identifier les
pouvoirs de l'organe de protection.

Toutefois, le decret du 22 décembre 2008 a
laisse de nombreux commentateurs dubita-
tifs. Il fournit notamment deux listes dactes
avec une catéegorie comprenant un critere deli-
cat a mettre en ceuvre pour un praticien en rai-
son de son aspect purement subjectif : les actes
d'administration ou de disposition « sauf circons-
tances d'espece ». En pratique et par prudence, il
est peu recouru a cette faculté de changement de
classification.

Il conviendrait de mettre a jour la liste des actes,
notamment sur les points suivants :

- Un allegement du contréle préalable du juge pour
certains actes de gestion du patrimoine peut étre
envisage, tout en maintenant la possibilite de sai-
sine a posteriori du juge dans l'hypothese d'une
opposition d'intéréts.

- Lannexe | du décret classe l'emploi et le remploi
des capitaux et des excedents de revenus par-
mi les actes de disposition. Lannexe Il du décret
classe, quant a lui, le paiement des dettes par pre-
levement sur le capital dans les actes d'adminis-
tration.

Ces deux categories font l'objet d'interpretations
divergentes de la part des banques et de la part des
mandataires judiciaires a la protection des majeurs.

- Louverture de tout nouveau compte ou modi-
fication de compte : lalinéa 1 de larticle 427 du
code civil préevoit que « la personne chargée de
la mesure de protection ne peut procéder ni a la
modification des comptes ou livrets ouverts au
nom de la personne protégeée, ni a l'ouverture
d'un autre compte ou livret aupres d'un établis-
sement habilité a recevoir des fonds du public ».
Lalinéa 2 de cet article préevoit que le juge des
tutelles ou le conseil de famille peut autoriser ces
actes si l'intérét de la personne protegee le com-
mande.

Or, lannexe | du deécret classe l'ouverture de tout
nouveau compte ou livret au nom du majeur prote-
ge dans la categorie des actes de dispositions, qui
sont des actes que le majeur en curatelle peut reali-
ser seul avec l'assistance de son curateur.

L‘articulation entre ces differentes dispositions pour-
rait étre précisée.

- Actes pouvant étre ajoutes a la liste de l'annexe | ;

> la délivrance d'une carte de paiement avec autori-
sation systematique ;

> la délivrance d'une carte de paiement internatio-
nale a debit immediat ;
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>la modification d'un mandat de gestion pourrait
étre classee dans les actes de disposition. En effet,
méme si un nouveau profil de risque est etabli avec
le mandataire de la personne protegee, les deci-
sions qui seront prises par ce dernier vont engager
le patrimoine de la personne protegee.

Le traitement des requétes en cours de mesures
pourraainsi étre simplifie par un allegement duregime
d'autorisations actuellement prevues, sous la réserve
de maintenir un contréle effectif des comptes de
gestion et de lexercice de la mesure. Certaines
d'entre elles pourront étre supprimees, sauf la pos-
sibilité pour le juge au cas par cas de conserver
l'obligation d'autorisation. Ainsi pourrait-iL en étre,
notamment, de celles portant sur l'ouverture d'un
compte dans la banque habituelle du majeur, sur la
cloture d'un compte, le placement ou le retrait de
sommes dargent, l'ouverture d'une assurance vie
avec une clause béneéficiaire standard, la conclusion
d'un contrat obseques préalablement reglemente,
'acceptation d'une succession dont le notaire atteste
qu'elle est bénéficiaire.

Lautorisation préalable du juge des tutelles, apres
instruction de la demande, devra étre maintenue en

cas de requéte en donation ou en cas de désaccord
ou de conflit d'intérét entre la personne protegee et
celle qui exerce la mesure.

La publicite
des mesures de protection judiciaire
(Proposition n’40)

Si la fonction premiere de la publicité est de rendre
opposable la mesure de protection erga omnes, elle
sert aussi a la connaissance effective par les profes-
sionnels concernes, des effets de la mesure. Cette
connaissance joue également en faveur de la per-
sonne protégée, assuree que ses volontés prece-
demment exprimees soient respectees. Les modali-
tés de publicite des actuelles sauvegardes de justice,
devenues sauvegarde provisoire des droits dans le
nouveau dispositif, doivent étre revues y compris
pour les sauvegardes médicales qu'il sera nécessaire
de réetudier. Ces dernieres sont actuellement ins-
crites dans un répertoire tenu par chaque procureur
de la Republique, lequel n'est donc pas centralise et
est meconnu tant la communication des informations
qu'il enregistre est restreinte.
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04
Une dynamique
de politigue publigue
a Impulser

La protection juridique des majeurs est parfois consi-
derée comme étant pilotée par la direction des affaires
civiles et du Sceau (DACS) du minsitere de la Justice
parce qu'elle est le plus souvent consideree principale-
ment comme un regime juridique. La direction générale
de la cohésion sociale (DGCS) du ministere des solidari-
tés exerce quant a elle un role de regulation sur l'activite
des mandataires judiciaires a la protection des majeurs.
Aucun des deux ministeres n'a une vocation affirmee au
pilotage d'une véritable politique publique. Aucun por-
tail national, numero vert ou dispositif national d'informa-
tion dédié n'est mis en place ni pensé collectivement,
ni aucune politique coordonnee de controle organisee,
alors que le sujet est extrémement sensible et concerne
déja une partie importante de la population francaise.
Des initiatives sont cependant prises en région, ou dans
les départements a la faveur de dynamiques impul-
sees par des professionnels et des associations et un
mouvement profond les capitalise a loccasion de
colloques universitaires®” ou organises par les profes-
sionnels eux-memes®e,

Construire la juste protection des personnes les plus
vulnérables en prenant en compte le présent et en ima-
ginant l'avenir est une exigence et un defi qui a du sens
pour tous. Repenser les missions des professionnels du
social, du sanitaire et de la protection judiciaire autour
de reférentiels communs qui déclineraient les principes
du vivre ensemble autour du droit et de l'éthique tout
autant. Les confronter aux demandes et aux attentes des
personnes et des familles pour que « prendre soin de »
et protéger quand cest devenu nécessaire, devienne
effectivement un co-exercice et une co-responsabilite
non seulement de la « vocation médicale » que décrivait
Emmanuel Lévinas mais, la depassant, de tous, est une
exigence devenue tres présente dans les pratiques et un
horizon commun. Pour qu'elle devienne une conscience

commune de la nécessité du lien entre les intervenants,
les compétences doivent non seulement mieux sarti-
culer entre elles mais l'étre au bon moment, en veillant
toujours au respect de l'expression de la parole de celui
qui est toujours la, bien présent. Le temps est a present
venu de la prise de décisions fortes. La demande de
tous est particulierement soutenue, au point que ce sont
developpés de maniere spontanee des lieux de réflexion
ethique partagée et quaujourd'hui les professionnels
et les familles appellent avec force a la structuration et
l'impulsion d'une veritable politique publique de la pro-
tection juridique des personnes fixant un cadre juridique
clair d'exercice des droits des personnes, de controle et
de regulation de la profession de mandataire judiciaire.

Le groupe de travail sest lui-méme appuyé sur une com-
position tres largement interministéerielle et a procede
a des auditions montrant l'ampleur du chantier a impul-
ser. lensemble des propositions faites le déemontre, s'il
en était encore besoin. La derniére partie de ce rapport
de mission ajoute un pilier essentiel, celui des controles,
du statut et de l'organisation des mandataires judiciaires
a la protection des majeurs avant de poser les prémisses
d'une feuille de route.

1. Sécuriser la gestion et les controles

Le rapport de la Cour des comptes sur la protection juri-
dique des majeurs® est particulierement sévere et alar-
mant sur les conditions de controle des mesures de pro-
tection en elles-mémes et sur le controle de la gestion
effectuee par les mandataires désignes par les juges.
S'il s'est concentré sur les mandataires judiciaires a la
protection des majeurs, ces constats peuvent sans doute
étre etendus aux mandataires familiaux déesignes dont
les magistrats et les fonctionnaires de greffe indiquent

87 Colloques organisés par les universités de Caen, de Rennes, de Bordeaux, de Grenoble, par l'lEHESP

88 Assises de la protection juridique des majeurs, Interfédération des mandataires judiciaires a la protection des majeurs, 7 et 8 novembre 2017 ; Colloque d’Arcachon, Affect

89 Cour des Comptes, « La protection juridique des majeurs. Une réforme ambitieuse, une mise en ceuvre défaillante », septembre 2016
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que la gestion peut aussi étre defaillante. Actuellement,
les tuteurs et les curateurs designeés dans le cadre d'une
mesure de curatelle renforcée sont tenus d'établir un
inventaire dans les conditions des articles 503 du code
civil et 1253 du code de procédure civile, quel que soit
le mode d'exercice de la mesure. Les mandataires pro-
fessionnels doivent en plus formaliser, au debut de la
mesure, deux documents qui conditionneront large-
ment sa gestion de la mesure : le budget prévisionnel
de la personne protégee et le document individuel de
protection du majeur (DIPM).

Plusieurs defaillances importantes ont ete relevees par
la Cour des comptes dans l'établissement, la transmis-
sion et le contréle de ces documents essentiels. La Cour
souligne que cela tient notamment au fait quaucun texte
de portée nationale na ete pris pour regler ces aspects
ou fournir des orientations. Les circulaires ministerielles
existantes, en particulier celle de la Chancellerie de
2009, comportent essentiellement des commentaires
sur la loi de 2007.

11 Lencadrement de l'inventaire

Aux termes de larticle 503 du code civil, dans les trois
mois suivant l'ouverture de la mesure, le tuteur ou le
curateur d'une curatelle renforcee doit faire proceder
a linventaire des biens de la personne protégée, y com-
pris les biens immobiliers, et le transmettre au juge. Il
doit actualiser cet inventaire au cours de la mesure.

Linventaire doit contenir une description des « meubles
meublants », une estimation des biens immobiliers ainsi
que des biens mobiliers dont la valeur excede 1 500 €,
la désignation des especes en numeraire et un état
des comptes bancaires, des placements et des autres
valeurs mobilieres ; il doit étre daté et signe par les per-
sonnes presentes.

Linventaire constitue la « clé de voute » de la protection
des biens du majeur. Il est le point de départ de la ges-
tion du patrimoine par le tuteur ou le curateur. Il permet
au juge de veérifier la pertinence du budget prévisionnel,
au directeur des services de greffe judiciaires de veérifier
les comptes annuels, et, a la fin de la mesure de protec-
tion, au majeur protegeé ou a ses héritiers de sassurer de
la bonne gestion et de la sauvegarde de son patrimoine,
méme si celui-ci est modeste.

En dépit de l'importance cardinale qu'ils revétent, ['éta-
blissement et l'envoi des inventaires saverent particulie-
rement lacunaires :

- nombre d'associations controlées n'ont pas de proce-
dures écrites encadrant les opérations d'inventaire ;

- les inventaires eux-mémes sont souvent dresses de
maniere partielle ; si les comptes bancaires et les pla-
cements apparaissent, en genéral, correctement retra-
ces, les inventaires n'incluent pas toujours les biens
immobiliers du majeur (cf. infra, p. 71).
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Larticle 1253 du code de procedure civile dispose quant
a lui que les operations d'inventaire « sont réalisees en
presence de la personne protégee, si son état de santé
ou son age le permet, de son avocat le cas échéant, ainsi
que, si l'inventaire n'est pas realisé par un officier public
ou ministériel, de deux témoins majeurs qui ne sont pas
au service de la personne protégée ni de la personne
exercant la mesure de protection ».

Ils ne sont que tres rarement effectues en présence
des temoins requis par le code civil, lesquels temoins
saverent souvent difficiles a trouver, a fortiori quand la
personne protegee est isolee.

La Cour des comptes releve que :

- une proportion trées élevee des inventaires dressés
(plus de 80 % des dossiers examinés) n'est pas realisée
dans les trois mois qui suivent l'ouverture de la mesure.
Or linventaire n'a de portée que s'il est effectue a breve
échéance apres celle-ci;

- pour L'évaluation des biens, meubles ou immeubles, le
recours a un commissaire-priseur est tres minoritaire ;

- aucun cas d'actualisation de l'inventaire n'a eté constate.

Elle souligne que le controle des inventaires lui-méme
n'est pas plus satisfaisant en particulier parce que ces
documents ne sont que rarement verifies par les juges,
les directeurs des services du greffe judiciaires ou les
greffiers et les anomalies ne sont quasiment jamais
sanctionnées. Rares sont les tribunaux qui adressent
aux mandataires des remarques ou des relances sur
les inventaires transmis ou sur leur absence. Les tribu-
naux d'instance éprouvent par ailleurs des difficultés
pour consulter le fichier des comptes bancaires et assi-
milés (Ficoba), géré par le ministére des finances pour
sassurer de l'exhaustivité de la liste des comptes ban-
caires du majeur établie par le tuteur. La Chancellerie
n'est elle-méme pas en mesure de retracer le nombre
des inventaires a recevoir, recus, vérifies, des relances,
ainsi que des injonctions et amendes infligees ; aucun
suivi national ou local nest effectué. Les inspecteurs
des directions départementales de la cohésion sociale,
lorsqu'ils contrélent un mandataire professionnel, l'inter-
rogent généralement sur le respect de ses obligations
sans verifier la présence des pieces dans les dossiers
des majeurs.

Lensemble de ces constats dessine pour la Cour des
comptes et pour les membres du groupe de travail une
situation tres preoccupante. Un inventaire non controle,
a fortiori non produit, ou produit en retard, represente un
risque considerable pour la préservation du patrimoine
du majeur. Le desinterét tres repandu pour les proce-
dures d'inventaire que la Cour a observe ne peut que
faciliter les abus.

Il n'existe pas de statistique nationale consolidee sur la
valeur du patrimoine des majeurs protéeges qui reste



tres mal connu. Lenquéte realisee par le pole évalua-
tion justice, citée en partie | du présent rapport, fournit
quelques eléements non exhaustifs d'appréciation a par-
tir des inventaires transmis par les juges.

Tirant les conséquences de ces critiques fortes, le projet
de loi de programmation pour la justice, en son article
16, crée une sanction spécifique en cas de défaut de
remise de l'inventaire du patrimoine du majeur protégé
et du budget a bonne date. Outre l'amende civile que
le jJuge des tutelles peut prononcer apres une injonction
restée sans effet®®, ce dernier pourra designer un tech-
nicien pour realiser l'inventaire, aux frais du tuteur, car
la connaissance du patrimoine du majeur protége des
l'ouverture de la mesure est une garantie pour sa pro-
tection future.

Les mandataires judiciaires a la protection des majeurs
soulignent tous les difficultés rencontrées en pratique
pour etablir l'inventaire demandé dans le délai prescrit
de 3 mois, tout en reconnaissant l'importance fonda-
mentale de ce document. Ils font observer que la sanc-
tion imposée par le projet de loi est particulierement
sévere a leur égard puisquiils ne sont dans la plupart des
cas pas en mesure d'obtenir les renseignements neces-
saires a l'etablissement d'un document fiable. Si un tel
delai devait étre maintenu, il serait selon eux impeératif de
fixer des délais de réeponse obligatoire aux profession-
nels (banques, notaires, services des impots), les man-
dataires ne pouvant étre tenus pour responsables de
toutes les lenteurs du systeme. Ils demandent en outre
de leur permettre l'acces a Ficovie pour qu'ils puissent
avoir connaissance de lexistence de contrats dassu-
rance vie.

Les huissiers de justice et commissaires priseurs pour
leur part indiquent par leurs représentants que, dans
l'etablissement de l'inventaire, il convient sans doute de
distinguer les delais dans lesquels doivent intervenir l'in-
ventaire lui-méme et ['évaluation de deux categories de
biens appartenant a la personne protégée : les meubles
meublants (dont les bijoux, les ceuvres d'art) et les biens
immobiliers ou avoirs en compte. Si pour les premiers
l'urgence commande qu'un inventaire soit dresse le plus
rapidement possible aprés l'ouverture de la mesure,
compte tenu de leur caractére volatile, en revanche les
delais peuvent étre plus longs pour les autres biens. Ils
font des propositions précises conduisant a la désigna-
tion par le juge, a l'ouverture de la mesure, d'un officier
ministériel afin d'inventorier et de priser les meubles
meublants, l'inventaire et le cas écheéant la prisee des
autres biens etant laissés a l'initiative du tuteur designe
(contribution en annexe).

9o C.civ,, art. 417
91C. civ, art. 417
92 Casf, art. L 471-8 et D 471-8
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La Cour des comptes elle-méme avait relevé que seul le
recours a un commissaire-priseur ou a un notaire satisfe-
rait aux exigences de transparence et de contradictoire
qui simposent ici, en tous cas pour les patrimoines dont
la valeur excéderait un montant a déterminer. Il est par
ailleurs necessaire de prevoir les modalites de finance-
ment et de tarification de cette obligation, le groupe de
travail etant lui-méme tres preoccupe comme nombre
de personnes auditionnées par la majoration des coults
de la mesure pour la personne protegee elle-méme. La
presence de deux temoins majeurs, prévue a lalinéa
1°"de l'article 1253 du code de procedure civile n'est elle-
méeme pas jugee necessairement gage de fiabilite, de
confidentialité et de securité par la Cour. Les manda-
taires professionnels relevent quant a eux le caractere
intrusif de la présence imposée de ces deux témoins,
largement excessive au regard de l'objectif recherche
dautant qu'aucun seuil de patrimoine n'est precise.

Au vu de l'ensemble de ces élements, il serait judicieux
effectivement d'opérer une distinction dans les opéra-
tions d'inventaire entre les meubles meublants et les
autres biens de la personne protégee et de simplifier
le dispositif en supprimant l'obligation davoir recours
a deux témoins majeurs qui N'apporte pas de plus-va-
lue de maniere generale et moins encore a l'egard des
mandataires professionnels dont il convient de rappeler
qu'ils sont assermentes. Il sera rappele ici que le juge
dispose deja d'outils pour sanctionner un manquement
caracterise des mandataires professionnels ou familiaux
puisqu'il peut prononcer une amende civile apres une
injonction restée sans effeto!,

Par ailleurs, il serait pertinent daméliorer les conditions
de transmission d'informations par voie demateérialisee
par Ficoba, Ficovie, les banques et les assurances. Audi-
tionnees lors des travaux de la mission, ces dernieres se
sont déclarees ouvertes a la poursuite d'une réflexion
commune et ont fait des propositions (contribution en
annexe).

Dans un souci de simplification, il serait egalement
necessaire de faire evoluer le document individuel de
protection (DIPM)92 établi par le mandataire profes-
sionnel afin qu'il contienne des informations de gestion
patrimoniale et le budget prévisionnel établi avec la
personne protegee. L'établissement du budget est l'éle-
ment central permettant d'évaluer a priori l'équilibre de
la situation financiere du majeur et de comparer ensuite
les comptes de gestion avec les prévisions. Dans ce but,
le delai de 3 mois a compter de la notification du juge-
ment fixé pour la remise de ce document par les man-



dataires professionnels®? doit étre elargi car il est trop
court pour la mise en place d'une relation de confiance
entre la personne protegee et le professionnel. Par ail-
leurs, dans un souci de cohérence et de lisibilité pour
des personnes en situation de vulnerabilite, un docu-
ment unique pourrait étre éetabli lorsque la personne
est usager de plusieurs établissements sociaux et
medico-sociaux. Ce DIPM, dont la mise en ceuvre est
encore balbutiante malgre de réels efforts des manda-
taires judiciaires et des initiatives heureuses dans cer-
taines regions® dont il est essentiel de capitaliser les
acquis en termes de respect des droits des personnes
et de concertation avec les acteurs, doit desormais
étre developpe. Il n'est pas aujourd’hui prevu qu'ils
soient transmis au juge, ce qui prive ce dernier d'infor
mations tres utiles lors de l'examen de requétes portant
sur la vie et les souhaits de la personne protegee. Sa
communication doit étre rendue obligatoire.

S'agissant des mandataires familiaux, il est indispen-
sable de prévoir un financement pérenne de U'ISTF afin
de mieux les soutenir dans l'etablissement de linven-
taire et, de maniere genérale, dans l'établissement des
comptes-rendus au juge.

Propositions

- Obligation de faire établir par un officier public ou
ministéeriel, dans le délai de 3 mois de l'ouverture
de la mesure de protection, un inventaire provi-
soire des meubles meublants dans des conditions,
notamment de colt, fixées par déecret (n'54).

Obligation pour le mandataire désigne par le juge
de procéder ou de faire procéder a un inventaire
dans un delai maximal de 6 mois, en présence du
subrogé ou des autres organes de la mesure s'ilen
a éeté nomme, des biens autres que les meubles
meublants dans des conditions, notamment de
cout, fixees par decret (N'55).

Prevoir que cet inventaire des biens autres que les
meubles meublants pourra figurer dans le docu-
ment individuel de protection ou lui étre annexée
(N'56).

Prevoir que le DIPM devra comprendre |'etablisse-
ment du budget previsionnel par le mandataire et
la personne protégee et un compte-rendu de l'en-
semble des opeérations financiere avec une syn-
these présentant 'évolution du patrimoine (n'57).

- Fixer a 6 mois maximum a compter de la notifica-
tion de la décision du juge ordonnant la protection
le délai de remise du DIPM par le mandataire pro-
fessionnel (Casf, art. D 471-8-V a modifier), (n°’58).

- Etablir un document individuel unique de protec-
tion lorsque la personne est usager de plusieurs
ESMS (n° 59).

Unifier le DIPM et l'integrer au rapport de diligence
de larticle 463 du code civil afin de rendre obliga-
toire sa transmission et ses actualisations annuelles
au juge (n" 60).

Supprimer la mention relative a la présence
de deux témoins majeurs dans lalinea 1°° de
larticle 1253 du code de procedure civile (n” 61).

Soutenir les familles dans l'établissement de l'in-
ventaire et des comptes rendus au juge en pre-
voyant un financement péerenne de U'ISTF (n” 62).

93 Casf, art. D 471-8-V
94 DRJSCS Paca
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1.2. Le renforcement des controles.

Le rapport precite de la Cour des comptes releve que
les comptes rendus établis par les mandataires, profes-
sionnels sont de qualité variable : nombre d'entre eux ne
présentent pas la situation sociale et l'environnement
de lintéresse, nont pas de tableau de synthese des



mouvements intervenus sur les comptes bancaires du
majeur, comportent des copies incomplétes des releves
du compte courant du majeur (« compte de fonctionne-
ment ») ou de ses autres comptes, ne font pas la syn-
these annuelle des actifs du majeur et de ses ressources
et dépenses par grands postes, pourtant nécessaire
pour verifier labsence de disproportion manifeste dans
les dépenses ; des items de depenses sont tres globaux.
Ces constats sont également applicables aux comptes
rendus etablis par des mandataires familiaux.

Beaucoup de comptes rendus ne comportent pas les
justificatifs des placements financiers effectues ou la
copie des ordonnances du juge qui les ont autorises,
la justification du calcul de la participation financiere
du majeur pour les mesures exercees par des profes-
sionnels, les justificatifs de ventes et successions, les
factures des principales depenses, notamment des
déepenses occasionnelles, nécessaires au controle sur la
dépense. Des soldes de début d'exercice sont omis.

De nombreux mandataires, familiaux ou professionnels
toutes catégories confondues, adressent tardivement
les comptes rendus au greffe, voire ne les produisent
pas. Ceci conduit frequemment le juge a n'examiner des
demandes d'autorisations que lorsque le compte des
annees précedentes lui est transmis.

Le plus souvent, il n'existe pas de procédures formalisées
de suivi par le mandataire de 'état du patrimoine immo-
bilier du majeur, que celui-ci l'occupe ou non. Dans les
faits, le mandataire agit tres souvent au coup par coup,
au gré de sa diligence et de maniere trés empirique. Le
choix des professionnels qui effectuent les travaux fait
rarement suite a une réflexion de la part du mandataire.

La Cour des comptes a constaté a cet egard de fre-
quentes difficultés dans le suivi des biens immobi-
liers :manque d'interét et negligence par le mandataire,
en particulier pour les biens inoccupés, qui peuvent étre
laissés a l'abandon ou au contraire remise a neuf par les
mandataires familiaux sur les seuls fonds du majeur pro-
tege, qui n'est parfois qu'usufruitier.

Le controle par le juge des tutelles, charge d'une sur-
veillance geneérale des mesures de protection dans son
ressort®s, ou par les greffes qui lassistent dans cette
tache, n'est pas veritablement documente. Le ministere
de la Justice ne dispose en effet daucune donnée sta-
tistique fiable sur l'application de cette obligation, pas
plus d'ailleurs que sur la surveillance generale concrete
quassure en principe le procureur de la Republique,
notamment dans les liens qu'il peut faire avec le traite-
ment des situations de maltraitance, en particulier finan-
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ciere. De maniere generale, il n'y a actuellement aucune
garantie dans la désignation d'un mandataire par le juge.
Il est donc opportun de prévoir a tout le moins la verifi-
cation systéematique du casier judiciaire de tout candidat
a l'exercice d'une mesure de protection.

Le controle administratif exercé par le préfet de dépar-
tement sur l'activité des mandataires professionnel®® et
son articulation avec le pouvoir de surveillance gene-
rale confié au juge des tutelles et au procureur n'est
pas reglée par les textes. Les procedures dautorisa-
tion et d'agrement preéalables a l'exercice profession-
nel des mandataires professionnels, comme l'informa-
tion du prefet sur les recrutements les controles sont
tres variables suivant les départements et si les DDCS
doivent tenir compte des besoins définis par le schéma
régional de la protection juridique des majeurs arréte par
le préfet de region et elabore par la direction regionale
en charge de la cohesion sociale, les collaborations et
les echanges dans la duree sont aleatoires.

Le controle de lactivite des mandataires judiciaires
figure depuis 2013 parmi les « orientations nationales
prioritaires » de l'inspection-controle dans le champ de
la cohesion sociale. La DGCS a lancé un programme
pluriannuel d'inspection (2013-2017) élaboré et piloté
au niveau regional par les DRJSCS et realise par les
directions départementales. Ces inspections visent
notamment a sassurer du respect par les mandataires
des nouvelles exigences prévues par la loi de 2007 (indi-
vidualisation de la prise en charge, information, recueil
du consentement, conservation du cadre de vie de la
personne), a reperer les risques en matiere de sante,
de securité, ou de bien-étre physique ou moral, a pre-
venir les risques de maltraitance. Des lacunes dans la
methodologie du ministere des affaires sociales ont ete
relevees par la Cour des comptes malgre l'existence de
guides rediges a lintention des inspecteurs deéparte-
mentaux, et d'initiatives prises par quelques directions
régionales telle la direction régionale d'lle-de-France.
Des travaux communs entre les ministéres concernes
et les acteurs sont donc a impulser, a la fois pour pre-
ciser la compétence des inspections sur '« activite »
des mandataires?, terme imprécis qui autorise plusieurs
interpretations et pour envisager des rapprochements
tout a fait nécessaires entre les controles judiciaires et
administratifs.

Au regard du controle de lactivite méme, les manda-
taires professionnels font unanimement part de leur
inquietude sur le perimetre des controles administratifs,
estimant qu'ils n'ont pas a simmiscer dans la gestion des
mandats et a interférer avec le pouvoir de surveillance



judiciaire auquel ils sont soumis. Ils deplorent en outre
ne pas avoir connaissance du champ de contréle des
inspecteurs departementaux, ce qui est problematique
au regard du respect des droits des controles.

Le ministere des affaires sociales a indique a la Cour des
comptes que destravauxétaientencours pourcompléter
cette méthodologie (analyse des risques, encadrement
des controles). Effectivement, le groupe national « Ges-
tion des risques mandataires » a rendu ses conclusions
et propositions et il est desormais important d'en tirer
effectivement les enseignements dans un cadre élargi.
Les orientations générales d'inspections-controles pour
l'annee 2018 (ONIC) ont egalement tenu compte des
observations.Danslecadredelacollegialitedesdirecteurs
en région, les priorites nationales inscrites dans l'instruc-
tion qui les accompagne doivent faire l'objet d'une decli-
naison territoriale au sein d'un plan regional et interdée-
partemental d'inspection, controle et evaluation (PRIICE)
qui Sappuie notamment sur une analyse des risques
a l'échelle de la région. La majorite des instructions
nationales s'inscrit dans une démarche pluriannuelle qui
doit permettre d'exercer la mission ICE sur l'ensemble
du territoire regional et pour un échantillon représentatif
des differents types de structures concernees en ayant
une approche globale. Lensemble des fonctionnalites
des systemes d'information dediés doit étre mobili-
se. Dautre part, 8 regions (Bourgogne Franche-Comte,
Corse, lle-de-France - DRIHL, Guyane, Mayotte, Nor-
mandie, Occitanie, Provence Alpes Cote d'Azur) experi-
mentent une ONIC relative a l'effectivite des droits des
personnes accueillies dans les structures d'héberge-
ment quel que soit le statut de la structure (ESSMS ou
non). Il sagit notamment de définir son champ precis et
d'etablir le referentiel juridique applicable en fonction
du statut de la structure. Les resultats de cette expeéri-
mentation doivent étre présentés a la commission de
programmation ICE qui decidera de l'opportunite de
son deploiement national en 2019 et de l'ajustement des
outils experimentés.

Le programme national s'était donne pour objectif le
controle de l'ensemble des mandataires profession-
nels, soit les 351 services tutélaires recensés en 2013, les
1697 mandataires individuels et les 674 preposes d'eta-
blissement, pour la fin de l'année 2017, en inspectant en
priorite les services (controles a effectuer avant 2015 sauf
pour les 10 déepartements comptant plus de 5 services),
en tenant compte de la situation locale et des moyens
disponibles.

Le bilan statistique est le suivant pour l'année 2013 : la
DGCS a déenombreé 42 services controles pour un objec-
tif de 62 services, 58 mandataires individuels sur un
objectif de 102 et 4 contréles de préposes sur 8 préevus,
soit 104 controles sur 172 controles prevus (60 %) et sur
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2 722 organismes au total (4 %). Ces controles ont debou-
ché sur 26 lettres d'observation, soit 25% des manda-
taires controlés, 8 mises en demeure, un retrait d’habi-
litation définitive et deux saisines du parquet. En 2016,
199 controles ont étée realises, soit 35 services manda-
taires, 156 mandataires individuels et 8 préeposes. Au
total, entre 2013 et 2016, sur un nombre total de man-
dataires judiciaires a la hausse (de 2722 a 2954), ce sont
584 controles réalisés, soit 20% de l'effectif total (dont
51% services mandataires, 19 % de mandataires indivi-
duels et 6% de preposes).

Le bilan national disponible de 2014 donne quelques
informations sur les suites donnees aux inspections.
Les suites ont ete a 98% administratives, les suites
judiciaires représentant 2%. Les suites administratives
étaient en majorite des lettres d'observations. En 2016,
Q0 lettres d'observations ont eté adressees, 42 mises
en demeure-injonctions, 6 retraits d'habilitation et 4 sai-
sines du parquet ont ete effectuees.

Lexamen du compte de gestion par les directeurs des
services de greffe judiciaires des tribunaux d'instance
lors de la verification en principe annuelle qu'ils doivent
effectuere®, est lui aussi tres variable suivant les juri-
dictions. Aucun texte de niveau national ne definit ni
méme ne mentionne ce qui pourrait tenir lieu de « poli-
tique de verification » des comptes. De fait, a quelques
exceptions pres, les greffes n'utilisent pas de methodo-
logie rigoureuse de controle et les modes opératoires
peuvent varier au sein d'un tribunal. Quelques directeurs
de greffe examinent s'il existe des depenses « manifes-
tement disproportionnées » et si les pieces justificatives
sont transmises, mais la plupart se contentent de véri-
fier 'évolution du solde du ou des comptes bancaires et
l'absence de solde négatif. La situation est effectivement
alarmante et gravement préjudiciable aux personnes
protegées comme aux mandataires professionnels et
familiaux, ainsi que l'a releve la Cour des comptes.

Tirant les consequences des critiques constantes, rei-
terees egalement par le Defenseur des Droits dans
son rapport du mois de septembre 2016, larticle 16 du
projet de loi de programmation pour la justice modifie
les modalites de la verification et de l'approbation des
comptes de gestion des tuteurs, curateurs et manda-
taires speciaux designés dans le cadre d'une sauve-
garde de justice lorsque leur mission s'etend a la gestion
des biens du majeur protege. Afin dassurer l'effectivite
du controle des comptes de gestion, le controle interne
par les organes de protection (tuteur et subroge tuteur
par exemple) devient le principe, lorsque plusieurs per-
sonnes sont désignées. A défaut de ce contréle interne,
il est prevu un controle par des professionnels du chiffre
ou du droit. En outre, la possibilite de dispense de veri-
fication des comptes est élargie aux mesures confiees



a des professionnels lorsque les conditions le permet-
tent, notamment en cas de patrimoine impécunieux ou
daffectation de la totalite des liquidites aux frais d'heber-
gement. En revanche, l'obligation pour les tuteurs pro-
fessionnels d'etablir des comptes annuels est main-
tenue, afin de permettre l'exercice par le juge de son
pouvoir de surveillance et de controle a tout moment,
puisque sa responsabilite sans faute demeure engagee
de ce fait, aux cotes de la responsabilite professionnelle,
voire penale, de la personne chargee du controle.

Les membres du groupe de travail et les auditions ont
releve, a la difference de la Cour des comptes, que la
question des moyens alloués a la protection juridique
des majeurs est centrale et determinante et tout parti-
culierement sur la question des controles. Les directeurs
de greffe d'instance, par leur association, ont rappelé
qu'ils sont tres sensibles aux difficultés des publics les
plus fragiles qu'ils rencontrent au quotidien et qu'ils ont
réflechi aux solutions au regard de cette mission chro-
nophage. Ils estiment tous, comme les magistrats et
fonctionnaires des tribunaux d'instance, que les moyens
n‘ont jamais été a la hauteur, et ce depuis bien avant le
transfert de compétence aux greffiers en chef en 1995.
Si la loi de 2007 a permis de prévoir des relais ou des
assistances a ce contréle, notamment par la désignation
de subrogeés, le recours a des techniciens ou a l'assis-
tance d'un huissier de justice, et si des pratiques encou-
rageantes se sont déeveloppéees d'initiative sur plusieurs
territoires (Promaje, KPMG..), le nombre de comptes a
verifier chaque année rend la tache impossible pour les
seuls fonctionnaires de justice et les magistrats.

Letude d'impact jointe aux dispositions envisagees par
le projet de loi de programmation de la justice se fixe
un objectif partage par le groupe de travail : « premunir
toutes les personnes vulnérables contre une dilapida-
tion de leurs biens® »,

La composition des patrimoines telle qu'elle resulte de
l'enquéte du pdle évaluation du minsitere de la Justice
precedemment citée®® dapres les inventaires fournis,
montre que la moitié des biens dont la gestion est confiee
a la famille a une valeur estimée a plus de 177500 euros
contre 140000 euros quand la gestion est confiee a un
professionnel.

Les membres du groupe de travail ont tous souligne
limportance du maintien d'un contréle judiciaire, le
controle des comptes ayant une incidence directe sur
la veérification du respect concret des droits des per-
sonnes dans l'exercice meme des mesures. Gerer les
finances et le patrimoine d'une personne protegee, éta-
blir son budget, programmer les dépenses et payer les
charges et les dettes n'est pas seulement un exercice
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purement technique et comptable. La vérification et le
contréle sont donc des missions qui doivent demeurer
sous le controle du juge judiciaire, garant de la liberte
individuelle, assiste de son greffe (directeur de service
de greffe ou greffier). Les greffiers ont eux-mémes insis-
té pour expliquer l'importance de leur réle aux cotées
des magistrats, en particulier a l'egard des publics les
plus fragiles. Les membres du groupe ont trés majori-
tairement exprime leur opposition a une externalisation
systématique des controles, et notamment du contréle
des comptes de gestion. Ils ont egalement souhaite que
les comptes etablis par les mandataires professionnels
demeurent soumis au controle du juge sans possibilite
de dispense, celle-ci ne devant intervenir que dans les
conditions de l'actuel article 513 du code civil. Rappelant
le projet du minsitere de la Justice de transférer cette
competence a des agents du ministere des finances,
ils ont regrette l'impossibilité de parvenir a une solution
interne aux services publics.

Le groupe de travail sest en outre montre tres reserve
sur la rédaction de larticle 513 du code civil telle que
figurant dans le projet de loi consistant a permettre au
juge de dispenser le tuteur familial d'etablir le compte
de gestion. Il a souligné que les risques de gestion
defaillante et/ou negligente de l'organe de protection
non professionnel sont reels. Les mandataires pro-
fessionnels ont souligne qu'ils sont souvent deésignes
apres des interventions familiales et decouvrent alors
des situations d'impayes de plusieurs mois voire années
(etablissements non payes, non reversements a laide
sociale, par exemple, droits non ouverts).

Des propositions peuvent étre faites, tenant compte de
ces différents impératifs et d'une volonté affirmée par les
membres du groupe de ne pas alourdir la charge finan-
ciere des personnes protegees et de leurs familles et
de conduire une reflexion plus poussee sur la mise en
place de méethodes permettant d'ameliorer et de secu-
riser les controles. Les mandataires professionnels eux-
mémes ont fait part des expérimentations de controles
entre pairs mis en place d'initiative, notamment par la
FNMJI. Lassociation des directeurs de greffes de tri-
bunaux d'instance (ADIRTI, sans se prononcer sur le
maintien ou non des contréles aux directeurs de greffe,
a elle-méme fait des propositions pour ameliorer sen-
siblement le controle et remplir les objectifs principaux
fixés au greffe :

- uniformiser et modeéliser les imprimes de compte-
rendu de gestion en format Cerfa pour que les man-
dataires professionnels et les familles disposent de ce
document unique avec une liste de justificatifs clairs,
précis et identiques pour toutes les juridictions, au



moins dans un premier temps pour un contréle formel
et rapide. Pour les professionnels, ce document pour-
rait utilement étre integré dans le DIPM, independam-
ment de l'externalisation du controle des comptes. Cela
aurait pour avantage de permettre un réel contréle du
juge sur les actes effectues pour le compte de la per-
sonne protegee et donc sur les conditions d'exercice
de la mesure, que le seul controle des comptes, effec-
tue aujourd’nui par le directeur de greffe, ne permet
pas dapprecier. Le greffier pourrait ensuite solliciter
d'autres pieces s'il l'estime necessaire a sa compre-
hension. Ce Cerfa devra étre synthetique, facile a lire
et a comprendre et devra étre remis automatiquement
avec le jugement, le cas echéant par envoi demateria-
lise;

- dematerialiser la transmission des documents. La
situation est en effet tres tendue dans les greffes, dont
les armoires debordent, la quantite et la largeur des
dossiers au bout de quelques années rendant leur
simple conservation, puis leur traitement plus que
delicat (surtout dans des juridictions fusionnées). Le
cout enarmoires, étagéres, papier et dossiers suspen-
dus est necessairement tres important tout comme le
cout en temps de travail des personnels pour le clas-
sement des retours des inventaires et des comptes. Le
portail des majeurs proteges envisage en 2007 avec
le concours de la caisse des depots et consignations
pourrait utilement étre reactive et deployée dans un
objectif de démateérialisation des comptes de gestion,
a tout le moins pour ceux des mandataires profes-
sionnels. Ce portail est actuellement seulement une
interface informative et na pas les fonctionnalites qui
avaient éte débattues a l'époque : dématérialisation,
dialogue avec les mandataires professionnels puis les
familles, uniformisation et depét des requétes..

LADIRTI a ajoutée qu'a travers le controle purement
financier lie aux dysfonctionnements dans la gestion
patrimoniale, il n'était pas rare de mettre a jour des mal-
traitances sur la personne méme des majeurs protégeés
et a attire l'attention du groupe de travail sur la néces-
sité de renforcer les sanctions envers les familles et les
mandataires indélicats ou malveillants.
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Propositions

- Verifier systématiquement le casier judiciaire de
tout candidat a l'exercice d'une mesure de protec-
tion (N°63).

- Instaurer un controle obligatoire par une personne
qualifiee, dont la liste est fixee par décret, designee
par le juge pour vérifier et approuver les comptes
chaque fois qu'un subroge na pas eté désigne ou
qu'un co-exercice de la mesure na pas eté prevu
et chaque fois que d'une part, le patrimoine de la
personne proteégee le justifie et que, dautre part,
ses ressources lui permettent d'en regler le colt.
Un bareme fixant le colt de cette procedure de
verification devra étre alors fixé (N°64).

Maintenir un contréle judiciaire des comptes pour
les personnes protegees nayant que de faibles
ressources et peu de patrimoine, sur la base de
seuils définis par decret, chaque fois qu'il naura
éte possible ni de dispenser la famille de rendre
des comptes ni de trouver dans l'entourage proche
une personne susceptible d'exercer cette mission
de controle. Celle-ci pourrait alors étre exercée par
le greffe a charge pour ce dernier de soumettre
au juge des tutelles les situations problématiques
(option 1) ou par le juge (option 2), (N'65)

- Prevoir la transmission au greffe d'informations par
voie déematérialisee par les banques et les assu-
rances (N"66).

Etablir des documents unifiés de présentation des
comptes, avec une liste de justificatifs, clairs, pre-
cis et identiques pour toutes les juridictions (n"67).

Engager le processus de dématerialisation des
documents et réactiver le portail des majeurs
protégés engagé en 2007 avec le concours de la
caisse des dépdts et consignations (N'68).

- Capitaliser les initiatives de controles entre pairs
mis en place par les MJPM (FNMJI en particulier)
(n"69).

- Coordonner les contréles d'ordre judiciaire et
d'ordre administratif (n"70).

Former les contréleurs aux spécificiteés du secteur
de la PJM et organiser les echanges en amont de
chaque controle avec les juges concernes (N71).

- Integrer la logique constructive des schemas
regionaux dans les plans de controle et impliquer
le(s) magistrat(s) deleguels) a la cour d'appel pour
que l'enjeu du controle se situe non seulement
dans une dynamique de reperage des risques ou
des dysfonctionnements, mais aussi des bonnes
pratiques a promouvoir (n"72).




Le secteur de la protection des majeurs est complexe
et ne peut étre réduit au seul domaine de la protection
judiciaire. Il peut étre intrusif et interpelle l'ensemble des
domaines de l'accompagnement des personnes parti-
culierement vulnerables du fait des alterations de leurs
facultes personnelles. Ces personnes rencontrent toutes
sortes de difficultes sociales, medico-sociales, sanitaires,
souvent cumulees. C'est donc une politique publique
qui doit étre affirmée en ce qu'elle constitue un maillon
essentiel du contrat social. Les professionnels designes
par le juge en qualité de mandataires judiciaires a la pro-
tection des majeurs y ont une place particulierement
importante qu'il est devenu urgent de reconnaitre.

Les mandataires judiciaires a la protection des majeurs
sont actuellement mis en forte tension par les charges
administratives tres lourdes generees par les mandats
judiciaires qui leur sont confiés et par les procedures
administratives auxquelles ils sont soumis. Le modeéle
economique actuel sest degrade et la reduction de la
qualite de service aux personnes du fait de l'insuffisance
des moyens disponibles et du désengagement de nom-
breux acteurs de premiere ligne est une realité verifiee,
malgre les efforts de chacun.

2.1. Lindispensable reconnaissance de
la spécificite du metier et d'un statut identifie.

Identifier le metier et reconnaitre un statut faisait sans
ambiguite partie intégrante de la lettre de mission inter-
ministérielle. Le groupe de travail s'y est attache afin de
permettre des avancees qui, desormais, sont indispen-
sables pour permettre aux acteurs et aux personnes
elles-mémes davoir une visibiliteé sur des missions
essentielles, professionnalisees par la loi du 5 mars 2007,
mais encore insuffisamment encadrees.

2.1.1 Le métier de mandataire judiciaire
a la protection des majeurs

La loi n"2007-308 du 5 mars 2007 portant reforme de la
protection juridique des majeurs a réenove l'ensemble
des dispositifs de protection des personnes vulnerables.
A l'occasion de cette réforme, le législateur a voulu pro-
fessionnaliser l'activiteé des intervenants tutelaires, man-
dataires judiciaires a la protection des majeurs et déle-
gueés aux prestations familiales.

Trois nouveaux certificats nationaux de compétence
(CNC) ont ete crees, chacun d'entre eux necessi-
tant le suivi et la validation d'une formation théorique
(180 a 300h) et d'une formation pratique (350h), dont le
reférentiel est fixe par larrété du 2 janvier 2009 relatif
a la formation complémentaire préparant aux certificats
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nationaux de compeétence de mandataire judiciaire a la

protection des majeurs et de delegue aux prestations

familiales :

- le CNC mandataire judiciaire a la protection des majeurs,
mention MJPM « mesure judiciaire a la protection des
majeurs » ;

- le CNC mandataire judiciaire a la protection des majeurs,
mention MAJ « mesure daccompagnement judiciaire » ;

-le CNC delegue aux prestations familiales, mention
MJAGBF « mesure judiciaire daide a la gestion du bud-
get familial ».

La formation est délivrée par des opéerateurs de forma-
tion agréés par | Etat (préfet de région) et le CNC est déli-
vré par ces mémes opérateurs de formation, au nom de
|'Etat. Le CNC n'est pas enregistré au répertoire national
des certifications professionnelles (RNCP).

Les mandataires judiciaires a la protection des majeurs
tiennent a souligner que le manque de reconnaissance
de leur profession est préjudiciable a lensemble du dis-
positif dont les enjeux sociétaux sont considérables, et
par consequent aux personnes accompagnees. Le sys-
teme légal de protection, lui-méme, est souvent consi-
déré comme abusif et assimilé a une sanction. Ce meétier
requiert de larges champs de compétences et des quali-
tés humaines indéniables. Il permet de mettre en ceuvre
des décisions de justice, dans des phases de vie difficiles,
avec une forte pression sociale. Les mandataires judi-
ciaires a la protection des majeurs sont des profession-
nels de terrain, au carrefour du judiciaire et de laction
sociale, qui ne cessent d'évoluer pour que la théorie du
droit prenne tout son sens et devienne une realité.

Le travail sur les activités clés des mandataires judi-
ciaires & la protection des majeurs (Informer - Evaluer
- Seécuriser des actes - Rendre compte) du Groupe de
travail « ethique et deontologie », en cours a la DGCS,
permet de réaffirmer que le mandataire judiciaire profes-
sionnel exerce bien un meétier spéecifique, différent des
autres professionnels. Désignée par un juge judiciaire, il
assiste ou represente la personne proteégee en valorisant
l'expression de son consentement, en laidant a faire
valoir ses droits et libertés.

Lensemble des acteurs et services de la protection des
personnes (auxiliaires de vie, éducateurs, MJPM, SAM-
SAH, SAVS, etc) concourent a la méme finalite, celle
daider les personnes en situation de vulnérabilite. Ils
partagent ainsi certains outils, certains réseaux profes-
sionnels et répondent des grands principes constitutifs
de l'action sociale et medico-sociale (articles L. 116-1 et L.
311-1 du CASF). Mais alors méme qu'ils participent a des
missionsd'interéetgeneralet d'utilité sociale énoncees par
le l&gislateur, les mandataires judiciaires a la protection
des majeurs exercent une protection juridique dans le
cadre d'un mandatjudiciaire qui simpose a la personne et
a son entourage comme au mandataire lui-méme.



Cette action particuliere, qui requiert des competences
juridiques et de gestion mais aussi dans le champ de
l'action sociale a regulierement pour consequence des
gains d'autonomie chez les personnes protegees :

- gestion plus reguléee de l'argent, plus grande projec-
tion temporelle dans les déepenses

- remobilisation autour de démarches a accomplir,
reprise de conflance

- meilleure connaissance des contraintes de l'environ-
nement et de la situation, et de leurs potentialites,
acquisition de certains principes de realite. Et c'est ainsi
que l'action du mandataire judiciaire a la protection des
majeurs peut produire des effets comparables a ceux
rechercheés en matiere d'accompagnement social ;

- apurement de la situation financiere.

Si le mandataire judiciaire a la protection des majeurs
utilise souvent des techniques empruntées au travail
social pour exécuter ses missions : l'information de la
personne, l'écoute active, l'analyse systemique, l'élabo-
ration meéthodique d'un diagnostic social., cette forme
daccompagnement de la personne dans la protection
juridique des majeurs est une modalité d'exercice des
mesures de protection, tandis que dans l'action sociale
l'accompagnement est l'objet méme de la mission.

En ce sens, le métier exercé par un mandataire judiciaire
a la protection des majeurs, quel que soit son mode
d'exercice’® ne peut pas étre assimilé a un metier entrant
uniquement dans la categorie du travail social. Si les
professionnels ne se qualifient pas tous dauxiliaires de
justice, ils expriment et exercent de fait un métier tres
spécifique qu'il est désormais temps, presque dix années
apres l'entrée en vigueur de la loi de reconnaitre effecti-
vement par une inscription spécifique au RNCP et par un
statut clair qui constituera autant de garanties pour les
personnes elles-mémes et pour l'ensemble du dispositif.

2.1.2. Le statut des mandataires judiciaires
a la protection des majeurs

La lettre de mission a invité le groupe de travail a ren-
forcer le statut et le role des mandataires judiciaires a la
protection des majeurs tant il dépend de la qualité de
ces regles de droit que la protection des majeurs soit
effective. Plusieurs axes ont étre travaillés, et doivent
l'étre encore plus longuement que le temps imparti
aux travaux du groupe de travail ne l'ont permis, en
envisageant ceux qui concernent tous les mandataires
judiciaires a la protection des majeurs et ceux qui sont
propres a certains d'entre eux.

101 Salarié d'association, prépose d'établissement ou exercant a titre individuel
102 J. Massip, « La tutelle d'Etat », Defrénois 2009, N 30904, p. 481 a 491

Le principe de necessite et ses corollaires, la subsidiari-
té et la proportionnalite, sont souvent presentés comme
les principes directeurs du droit des majeurs protéges.
Le principe de probite ne l'est pas moins, comme l'a sou-
ligne la contribution du professeur Raoul-Cormeil. En
effet, quelle serait l'efficacite d'un regime de protection
si le tiers que le juge habilite pour l'assister voire la repre-
senter dans les actes importants de sa vie civile n'était
pas soumis a une probité élémentaire, donc a des regles
tres claires évitant en particulier les risques de conflits
d'interéts. Dans ce sens, la reconnaissance d'un statut
propre precisant les incompatibilites et les regles d'exer-
cice de la profession est déesormais indispensable. Les
professionnels eux-mémes lappellent de leurs voeux
tout comme lensemble des acteurs. Le groupe de
travail propose de le construire en concertation, dans
le cadre de la poursuite d'un travail interministériel qui
devra se pencher dans le méme temps sur la question
des responsabilites, de l'organisation de la profession
elle-méme, de l'ensemble des controles de l'activité des
mandataires judiciaires a la protection des majeurs des
financements et du pilotage de la protection juridique
des majeurs. Il devra notamment sappuyer sur les tra-
vaux actuellement en cours a la DGCS sur le « Réeferen-
tiel ethique » de la profession, sur les travaux d€ja reali-
sés par le groupe « Gestion des risques mandataires »,
envisager l'épaisseur donnée a la prestation de serment,
definir les actes interdits et organiser l'opposabilite des
regles et ses consequences.

Leffectivite de la protection juridique des majeurs sor-
tirait egalement renforcée si la continuité du service
public de la protection des majeurs était assuree. La
suppression des mesures d'Etati? a été significative a
cet egard. Neanmoins, la protection des personnes vul-
nérables demeure, selon larticle 415, alinéa 4, un devoir
de la collectivite publique. En temoigne la mission déevo-
lue au Prefet de département de controler les manda-
taires judiciaires a la protection des majeurs lorsque
« la sante, la sécurité ou le bien-étre physique ou moral
de la personne protege est menace ou compromis par
les conditions d'exercice de la mesure de protection ».
Lexistence d'un service public ne saurait, selon certains
auteurs, étre mise en doute dés lors que cette mission
a pour finalité lintérét geneéral et se caractérise par des
prerogatives de puissance publique®.

Plus recemment, la loi n"2015-1776 du 28 decembre
2015 d'adaptation de la société au vieillissement est
venue enrichir larticle L. 472-1-1 du Code de laction
sociale et des familles d'une disposition permettant de
classer les candidatures a l'agrement des nouveaux
mandataires judiciaires a la protection des majeurs
exercant a titre individuel. Outre la qualite de la prise en

103 En ce sens, Etude de S. Guérard, « Les missions du mandataire judiciaire & la protection des majeurs relévent-elles d'un service public? », Actes du Colloque de la Faculté

de droit de Caen, 19 oct. 2012, Dr. famille, LexisNexis, déc. 2012, étude 15, p.24
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charge sont enoncees « la proximite et la continuite de
celle-cit ».

C'est dans cette perspective qu'une proposition doit
étre faite pour éviter une rupture dans la prise en charge
par un mandataire judiciaire a la protection des majeurs
exercant a titre individuel ou par un prepose d'établisse-
ment. Contrairement a un service ayant la personnalite
morale et la capacite d'embaucher de nombreux sala-
ries, la personne physique qui exerce lactivite de man-
dataire judiciaire a la protection des majeurs ne peut se
faire remplacer par l'un de ses salariés. La charge de
protection juridique qui lui est confiee est personnelle©,
ce qui peut presenter des difficultes sérieuses en cas
de longue maladie, de grossesse ou d'empéchement
prolonge. Méme les vacances annuelles du manda-
taire judiciaire a la protection sont susceptibles d'étre la
cause d'une rupture dans la prise en charge

La loi n"2007-308 du 5 mars 2007 a mésestime les dif-
ficultés pratiques auxquelles sont confrontés les man-
dataires judiciaires a la protection des majeurs. Elle s'en
tient au modele du tuteur ou du curateur familial, comme
le montre larticle 514 du code civil qui vise « le tuteur ou
ses heritiers ». La proposition vise a octroyer aux man-
dataires judiciaires a la protection des majeurs, certifies,
agrees et assermentes, la possibilité de se substituer un
tiers sous leur propre responsabilité civile en cas d'indis-
ponibilité, sous la réserve expresse qu'il soit lui-méme
mandataire judiciaire a la protection des majeurs inscrit
dans le méme ressort.

Lobligation qui leur serait faite d'informer le juge sans
delai permettrait a celui-ci de vérifier qu'ils n'abusent
pas de cette prérogative. Le juge serait toujours libre de
désigner un autre mandataire judiciaire a la protection
des majeurs. Les sanctions existent déja et sont nom-
breuses : remise a l'ordre par le juge, retrait des man-
dats judiciaires, controle de 'administration préfectorale,
radiation de la liste des mandataires judiciaires a la pro-
tection des majeurs.

Il est par ailleurs essentiel de stabiliser enfin le statut
du prépose d'etablissement, ainsi que l'a propose le
Défenseur des Droits. Cette catégorie de mandataires
remplit une mission essentielle, en proximité immédiate
des personnes, et doit étre préservee des lors que de
reelles conditions d'indépendance lui sont octroyees
et que le nombre de situations qu'il leur est demande
de suivre reste correct, ce qui est de moins en moins
en moins le cas. LANJI dans sa contribution préconise
de renforcer l'obligation pesant sur les etablissements
de sante ou medico-sociaux (de plus de 80 lits) de desi-
gner en leur sein un mandataire judiciaire a la protection
des personnes afin d'éviter que certains d'entre eux, de
plus en plus nombreux, se dispensent du respect de
cette obligation. Celle-ci pourrait étre étendue a toutes
les structures hebergeant des personnes agees, quitte

104 Asf, art. R 472-1, issu du décret n"2016-1896 du 27 déc. 2016
105 C. civ., art. 452 97 Au sens de lart. L 312-1 14" du Casf

106 Au sens de lart. L 312-1 14" du Casf

107 Direction Générale de ['Offre de soins (DGOS)

ace quelle puisse y satisfaire au travers d'une mutualisa-
tion avec d'autres éetablissements proches. Elle souligne
que « ce mode d'exercice des mesures est peu colteux,
voire méme rentable lorsqu'il permet une sortie plus
rapide d'hospitalisation vers une structure mieux adap-
tée alapersonne », permet d'assurer un suivi proche des
personnes en établissement et participe au développe-
ment de la bientraitance des personnes hebergees.

Effectivement, parmi les modalites de mise en oceuvre
de l'activite de mandataire judiciaire a la protection des
majeurs rendue obligatoire, la loi du 5 mars 2007 pre-
conise la création de services médico-sociaux dedies a
la protection juridique des majeurs®® dans les établis-
sements ou dans le cadre de structures de cooperation
entre établissements. La DGOSY7 et la DGCS ont actuel-
lement des divergences de points de vue qu'il convien-
drait de lever, la premiere estimant qu'un obstacle regle-
mentaire lie a une dificulte comptable puisque la creation
d'un budget annexe spéecifique a un tel service medico-
social nécessite des ressources propres que nassurent
pas les modalités de financement actuelles. La possi-
bilité de créer de véritables « services de mandataires
Jjudiciaires a la protection judiciaire des majeurs » au sens
du code de l'action sociale et des familles offrirait pour-
tant des gages en termes d'organisation et de continuite
dans l'exercice de cette fonction de proximite.

Des expérimentations de groupement de cooperation
sociale et medico-sociale des établissements medico-
sociaux publics girondins (service MJPM EIHP 33) sont
un exemple tres intéeressant d'innovation qu'il convien-
drait d'analyser plus avant pour, le cas echeant, le deve-
lopper. Son rapport d'évaluation interne de janvier-
juin 2016 fixant les priorités du service pour les personnes
et leurs familles, expliquant les mesures, détaillant les
missions du mandataire judiciaire a la protection des
majeurs et les 8 engagements, utilisant plusieurs refe-
rentiels de lANESM 8 et portant création de son propre
outil d'évaluation en l'absence d'outil national, demontre
l'importance du travail de fond accompli dans cette
région, a linitiative de professionnels engageés. Ses tra-
vaux sur la constitution d'une regie dans l'intérét des per-
sonnes hébergees sont egalement a prendre en compte
dans l'objectif de capitaliser les bonnes pratiques.

Compte tenu par ailleurs des exigences de connais-
sances et des compeétences necessaires a l'obtention du
certificat national de compeétence ainsi qu'a l'exercice de
la fonction de mandataire judiciaire a la protection des
majeurs, la création d'un statut spécifique de mandataire
Jjudiciaire dans la fonction publique hospitaliere et territo-
riale, telle que demandee par TANMPJM (contribution en
annexe), garantirait effectivement une parfaite identification
de cette fonction et l'independance prevue par les textes.

Il conviendrait dans le méme temps d'éclaircir precise-
ment les obligations des preposés d'établissement public,

108 Agence Nationale de |'Evaluation et de la qualité des Etablissements et services sociaux et médico-sociaux (ANESM) intégrée depuis le 1er avril 2018 a la Haute Autorité

de Sante
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qui se voient parfois opposer, par exemple lorsqu'ils envi-
sagent l'ouverture d'un livret ou d'un compte pour la per-
sonne protegee, les « regles de la comptabilite publique »,
ce qui limite l'autonomisation des personnes protégees.

Propositions

- Reconnaitre la spécificite du metier de mandataire
Jjudiciaire a la protection des majeurs, qui requiert des
competences juridiques, de gestion et dans le champ
de l'action sociale, et l'enregistrer au répertoire natio-
nal des certifications professionnelles (RNCP). (n” 80).

- Donner aux mandataires judiciaires a la protection
des majeurs, certifies, agrées et assermentes, la
possibilité de se substituer un tiers sous leur propre
responsabilite civile en cas d'indisponibilité, sous
la réserve expresse qu'il soit lui-méme mandataire
Jjudiciaire a la protection des majeurs inscrit dans le
méme ressort (C. civ,, art. 452 al.3). (n" 81).

- Créer un statut spécifique de mandataire judiciaire a
la protection des majeurs dans la fonction publique
hospitaliere et territoriale, garant d'une parfaite
identification de cette fonction et de lindepen-
dance prévue par les textes (0" 82).

- Supprimer l'obligation de soumission aux regles de
la comptabilite publique pour les mandataires judi-
ciaires a la protection des majeurs preposes d'éta-
blissement en subordonnant leur gestion a l'ouver-
ture de comptes a la CDC (C. civ, art. 427 al 3 et 5)
ou a partir des comptes bancaires des personnes
protegees (n° 83).

- Inclure expressement le financement codifié de l'acti-
vité des mandataires judiciaires a la protection des
majeurs préposes dans le code de l'action sociale et
des familles, afin dameliorer la lisibilite et le controle
du dispositif (n" 84).

- Renforcer l'obligation pesant sur les eétablisse-
ments de santé ou meédico-sociaux (de plus de
80 lits) de désigner en leur sein un mandataire judi-
ciaire a la protection des personnes afin d'éviter que
certains d'entre eux, de plus en plus nombreux, se
dispensent du respect de cette obligation. Celle-ci
pourrait étre étendue a toutes les structures héber-
geant des personnes agees, quitte a ce quelle
puisse vy satisfaire au travers d'une mutualisation
avec dautres etablissements proches (n" 85).

- Rendre obligatoire la constitution de regie dans les
établissements de santé ou meédico-sociaux ensap-
puyant sur une delégation du comptable du Trésor,
afin de faciliter la remise de l'argent aux personnes
protegees y residant (n” 86).

- Prevoir des regles precises pour neutraliser et inter-
dire clairement les cas d'opposition d'interéts (n” 87).

- Faire émerger une deontologie et/ou une éthique
commune a tous les professionnels MJPM (n” 88).

2.2. Une formation a densifier dans l'ensemble
du secteur

L'un des enjeux de la modernisation et de laméliora-
tion de la protection juridique des personnes les plus
vulnéerables tient en un renforcement de la formation
des acteurs : les mandataires judiciaires bien sur, mais
aussi sans doute professionnels des autres champs, les
magistrats et des familles elles-mémes dans le soutien
qui peut leur étre apporte. L'un des objectifs est d'assu-
rer une transversalite des savoirs et des experiences,
associant les personnes elles-mémes, afin que l'orga-
nisation institutionnelle ne repose plus sur des cadres
figés, confisques par un secteur, mais bien sur un droit
partage, compris et en reel mouvement.

Le temps imparti a nos travaux na pas permis daller
au-dela de la question recurrente de la formation des
mandataires judiciaires a la protection des majeurs. Le
groupe de travail estime qu'elle doit desormais faire
l'objet darbitrages significatifs et urgents.

2.2.1. Vers la reconnaissance d’'un diplome

La protection d'un majeur est complexe. Elle requiert
un ensemble vaste et varieé de compétences en matiére
sociale, juridique, financiere et patrimoniale. Or, méme si
un dispositif national de formation existe depuis 2007, la
profession de mandataire na, globalement, pas encore
atteint le niveau requis pour une protection optimale des
majeurs. Les mandataires judiciaires a la protection des
majeurs et les membres du groupe de travail appellent a
un renforcement de la formation tant initiale que continue.

Le dispositif national de formation mis en place par la loi
de 2007 a prevu que chaque mandataire judiciaire doit
obtenir un certificat national de competences (CNC) afin
d'étre autorisé a poursuivre son activite*?. Il sagissait
d'encadrer et d'unifier l'acces a l'activité par un acte cer-
tifiant une formation. La formation dispensee est organi-
sée autour de quatre grands domaines : droit, gestion,
protection des personnes et role du mandataire judiciaire
a la protection des majeurs. Le profil des formateurs est
fixé par référence au repertoire national des certifica-
tions professionnelles, en prévoyant un niveau minimum
de competence (dipldme correspondant au niveau I
pour les formateurs ou au niveau Il pour le responsable
pedagogique de l'équipe) ou une experience profes-
sionnelle minimale (d'au moins trois ans dans une activite
ayant un lien avec la matiere enseignee ou en tant que
mandataire judiciaire a la protection des majeurs pour
les formateurs et d'au moins cing ans pour l'encadrant).
Mais il n'existe pas de statistiques nationales relatives
a la composition de ces equipes et lanalyse de la qualité
de cette formation n'est ainsi pas encore assurée au-dela
de ses aspects les plus formels.

109 Le décret n"2008-1508 du 30 décembre 2008 précise les conditions d'age, de formation et d'expérience professionnelle. Larrété du 2 janvier 2009 définit de contenu la
formation complémentaire préparant aux certificats nationaux de compeétence. La circulaire du 23 juin 2010 détaille la formation complémentaire

Rapport de mission interministérielle 2018 82



La loi prévoyait que tous les mandataires exercant le
1°" janvier 2009 devaient obtenir leur CNC, au plus tard
le 1" janvier 2012. Cette obligation a été formellement
respectee pour 99 % des mandataires individuels s'étant
presentés a la formation, 95% des delegues titulaires et
97 % des préposés en service en 2013. Si la sélectivité
de la formation apparait faible, il convient de relever que
le nombre de mandataires individuels a diminue de 42 %
entre 2009 et 2012, ce qui laisse accroire que l'obliga-
tion de formation a dissuade de nombreux praticiens en
place de se soumettre au CNC.

Par ailleurs, le certificat est déelivré sans lien avec les
possibilités demploi en qualité de mandataire, les-
quelles dependent des besoins identifies par les sche-
mas regionaux. Il en résulte que si tous les mandataires
sont titulaires du CNC, un nombre important de titulaires
du CNC ne peuvent pas exercer les fonctions de manda-
taire. La DGCS na pas d'information sur le rapport entre
les CNC délivrés et le nombre des mandataires agrees.

La reforme de 2007 a eu pour premier avantage de
donner une formation aux personnes qui embrassaient
la profession de mandataire, ce qui n'était pas le cas
auparavant. Elle a aussi permis de conferer une certaine
homogeneéité de connaissances aux mandataires. Mais,
ainsi que le releve le rapport de la Cour des comptes,
le dispositif d'ensemble est critiquable, tant du point
de vue de la qualité de la formation dispensee que du
contréle de cette formation par les services de l'Etat. Le
contréle de la formation dispensée est en effet insuffi-
sant, le ministere des affaires sociales ne tient pas de
statistiques et ne detient pas d'information sur la forma-
tion au CNC.

Les DRJSCS, qui consacrent pourtant des moyens signi-
ficatifs (un tiers de leurs effectifs environ) a la formation
et a la certification des formations dans les domaines
sanitaire, medico-social et sportif, se désinteressent du
CNC et ne les controlent pas. Pourtant ce certificat revét
une grande importance, en raison des risques inherents
a lactivité de mandataire aupres de personnes vulne-
rables. Les rapports que les organismes de formation
sont censes communiquer aux DRJSCS sur le CNC ne
sont pas transmis ou au mieux sont transmis sans étre
exploites. La Cour na eu connaissance que d'un seul
exemple de controle d'organismes de formation au CNC
par une DRJSCS.

La delivrance du CNC est deleguée aux organismes de
formation, procedure qui nappelle pas de critique en elle-
méme, a condition que lautorité delégante exerce un
controle en proportion des responsabilites confiees aux
titulaires du certificat. Or, il apparait que les organismes
de formation disposent d'une marge de manceuvre tres
large et non contrélée, y compris dans des domaines
sensibles comme les equivalences et la dispense de
certains modules du CNC, qui représentent un avantage
financier pour ceux qui en bénéficient.
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Il convient en conséquence que les DRJISCS, dans le
cadre de leurs pouvoirs de controle des organismes
de formation du domaine social et medico-social,
sassurent du bon usage qui est fait de la délegation
donnée aux etablissements habilites a deélivrer le CNC.
Les contenus des formations doivent aussi étre revus, en
sappuyant sur les retours des organismes de formation
et sur les universités. A cette occasion, il sera indispen-
sable d'ancrer la participation des personnes protegees
elles-mémes dans la formation des mandataires judi-
ciaires a la protection des majeurs, dans la poursuite de
'esprit de la loi du 2 janvier 2002 rénovant l'action sociale
et medico-sociale.

Au-dela, presque dix annees apres la mise en ceuvre de
la loi de 2007, la question du niveau de formation se pose,
les professionnels demandant que celle-ci soit désor-
mais sanctionnée par un veritable dipldme national et
pas seulement par un certificat national de compétence.
Les diplémes d'Etat (DE) sont des dipléomes délivrés par
le représentant de |'Etat (préfet), sur avis d'un jury réuni
par l'Etat et dont la certification des compétences et des
connaissances est assurée par ['Etat selon un référentiel
professionnel arrété par U'Etat au niveau national. D'un
point de vue opérationnel, ce sont les services decon-
centrés de l'Etat en région (DR(D)JSCS) qui assurent la
gestion de toutes ces opérations : convocation des can-
didats, passation des épreuves de certification, convo-
cation des examinateurs et jurys, déelivrance des parche-
mins.

La DGCS a souligne qu'en vertu du code de laction
sociale et des familles, les formations aux diplémes d'Etat
de travail social font l'objet d'un agrément par les regions
d'une part et d'un financement par ces mémes réegions,
géneralement sur la base d'appel a projets ou d'appel
d'offre. Ainsi la transformation du CNC en dipléme d'Etat
emporterait de lourdes consequences pour l'ensemble
des acteurs, sans valeur ajoutée identifiee autre que la
reconnaissance de la profession et aurait notamment un
impact :

- sur les etablissements de formation dispensant actuel-
lement la formation qui devraient étre agrees par les
regions, lesquelles n'ont aucune obligation de le faire
(risque de disparition). Les exigences seraient, par ail-
leurs, renforceées pour les etablissements de formation
en termes de contenu et d'organisation ;

- sur les étudiants dans la mesure ou le DE ne pourrait
étre que de niveau ll (prérequis actuel : étre titulaire d'un
diplome de niveau lll) ce qui suppose une revision du
contenu et lallongement de la duréee de la formation
pour atteindre au moins 1100 heures pour une année
de formation ;

sur les regions qui seraient appelées a financer ces for-
mations en formation initiale et que L'Etat serait proba-
blement ameneé a compenser ;



- sur les employeurs qui pourraient étre réeticents a libe-
rer leurs salariés pour une formation longue ;

-sur les DRJSCS qui auraient un nouveau diplome
a gerer alors méme que leurs effectifs diminuent ;

- sur UEtat qui aurait & supporter la charge financiere
de l'organisation de la certification (frais de jurys) et la
compensation d'une charge nouvelle pour les regions.

Les orientations du gouvernement en matiere de for-
mation professionnelle visent notamment a renforcer
l'investissement des employeurs dans les compétences
de leurs salariés, par une simplification institutionnelle
et reglementaire forte et le développement du dialogue
social (cf. projet de loi pour la liberté de choisir son avenir
professionnel). Dans ce contexte, les partenaires sociaux
réunis en commission professionnelle consultative du
travail social et de lintervention sociale ont decide,
dans le cadre de la re-ingénierie des diplomes de travail
social:

- de ne pas creer de diplomes de niveau Il dans les
filieres du travail social (schéema licence/master/doc-
torat) a la faveur de la montée des actuels niveaux |lI
en niveau Il ;

- de faire reposer la certification sur le contréle en cours
de formation concomitamment a la qualification des
etablissements de formation ;

- de rapprocher les différents diplémes d'Etat existants,
pour valoriser une culture commune du travail social
voire de refondre plusieurs diplomes dans un seul
(dipléme d'Etat d'accompagnant éducatif et social).

Le groupe de travail a pris acte de ces explications, tout
en relevant que le metier de mandataire judiciaire a la
protection des majeurs n'est préciseément pas un metier
relevant des filieres du travail social. Dans ces condi-
tions, et sous reserve d'expertise plus approfondie de la
situation actuelle, du positionnement des organismes de
formation, les membres du groupe de travail ont rele-
ve linegale qualité conduisant a une disparite forte de
formation, en particulier dans les matieres juridiques.
La reflexion doit se poursuivre. Cependant, la sensibilite
et limportance sociale du métier de mandataire exige-
raient que le CNC ne soit pas un simple certificat, mais
soit transformé en dipléme d'Etat sur la nomenclature
européenne LMD. Cela contribuerait a rehausser le
niveau de formation des mandataires et renforcerait le
contréle de la profession par les services de ' Etat.

2.2.2. Développer également la formation
des collaborateurs, cadres et dirigeants et engager
la négociation sur les rémunérations

Il ressort tres nettement de l'enquéte de la Cour des
comptes qu'une formation adequate devrait egalement
étre organisée pour les collaborateurs des mandataires,
individuels ou delegueés tutelaires. Ces personnels sont
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en effet en contact direct avec les majeurs proteges et
traitent des informations sensibles qui les concernent.
Lattribution du CNC au-dela des besoins en manda-
taires aboutit en fait aujourd’hui a ce qu'en pratique un
nombre croissant de ces collaborateurs en soient titu-
laires, ce qui peut étre juge positif.

A linverse, labsence de toute obligation de formation
pour les dirigeants et les cadres des services tutéelaires
est critiquable, alors qu'ils représentent la personne
morale désignée par le juge ou peuvent exercer une
autorite hierarchique sur les delegues tutélaires.

Le groupe de travail le constate également et entend le
souhait largement partage que soit instituee une obli-
gation de formation continue des mandataires, justifiee
notamment par les frequentes evolutions juridiques qui
affectent la protection juridique des majeurs. Il ne peut
qu'y souscrire en invitant a poursuivre le debat au-dela
du temps qui lui était imparti pour y mettre des conte-
nus. D'autant que le secteur est aujourd’'hui fragilise par
les nombreuses critiques développeées a son endroit et
peine a recruter, ainsi que le soulignent les représen-
tants des services mandataires. Intervenir aupres de
personnes souffrant d'altérations parfois tres séveres de
leurs facultes, qui subissent la mesure et la vivent mal,
est un métier complexe. A la croisée du droit, de la ges-
tion et de l'action sociale, ce métier pourtant essentiel
reste trop peu attractif et mal connu. Il n‘est pas du tout
valoriseé par la société qui, tout au contraire, le denigre.
Le taux de renouvellement dans les associations est tres
important, la reconnaissance des mandataires judiciaires
a la protection des majeurs-preposes par les directeurs
et les professionnels quasi nulle sauf en de rares excep-
tions et les mandataires professionnels exercant a titre
individuel souffrant aussi de ce manque chronique de
reconnaissance. Dans les associations, les hopitaux et
les etablissements, la charge de travail est lourde.

Dautant que les rémuneéerations des salariés mandataires
relevant de services mandataires sont faibles, ainsi quiil
a eté expose de maniere recurrente au groupe de travail.
Elles relevent actuellement du droit commun de la nego-
ciation collective, l'ordonnance du 22 septembre 2017
ayant consacre la branche comme le niveau de négo-
ciation prépondérant en matiere de salaires et de classi-
fications, un accord d'entreprise ne pouvant lui étre moins
favorable.

Dans les associations gerant des services mandataires
judiciaires a la protection des majeurs, les accords sont
donc negocies et conclus entre les representants des
employeurs et des salaries de la branche ou de l'entre-
prise. La DGCS n'intervient pas dans ces negociations.
Elle na donc pas competence, sauf obligation legale
prévue par le code du travail, pour influer leur contenu.
Par consequent, les niveaux de salaire sont fixes par les
partenaires de la branche ou, le cas écheant, de l'entre-
prise. Cependant, les accords conclus par des services



mandataires judiciaires a la protection des majeurs
n'entrent en vigueur qu'a condition davoir eté agrees.
Cette particularité déecoule des dispositions de larticle
L.314-6 du code de l'action sociale et des familles (CASF)
applicables a l'ensemble des établissements sociaux et
medico-sociaux dont les depenses de fonctionnement
sont supportées par des budgets publics.

Toute évolution du niveau de formation, que le groupe
de travail dans son ensemble appelle de ses voeux dans
le sens d'une reconnaissance effective d'un diplome
national, se traduira nécessairement par une révision des
conventions collectives de travail applicables aux services
tutelaires et en particulier de la convention collective du
15 mars 1966 des établissements et services pour per-
sonnes inadaptees et handicapees (CCN 66) a laquelle
les services mandataires ont eté intégres en 2002.

Méme si le contexte budgeétaire est contraint, les repre-
sentants des services mandataires soulignent qu'il est
vain d'espérer attirer et retenir des professionnels for-
mes, motives et disponibles envers la personne vulnée-
rable, ses proches et les professionnels si une revalori-
sation salariale n'est pas engagée. Une réflexion urgente
s'impose donc.

Propositions

- Creerundiplome (sur la nomenclature europeenne
LMD) de mandataire judiciaire a la protection des
majeurs pour permettre une véritable reconnais-
sance de la specificité de ce metier, assurer un
enregistrement de droit dans le répertoire National
des certifications professionnels (RNCP) et entrai-
ner une reconnaissance specifique au sein des
conventions collectives (n” 73).

- Réformer les contenus du certificat national de
competences ou d'un dipldme specifique aux
mandataires judiciaires a la protection des majeurs
qui doivent impérativement comporter un socle
juridique ainsi que des volets de gestion et relatif a
l'intervention sociale (n* 74).

- Renforcer la formation continue en la rendant obli-
gatoire (n° 75).

- Ancrerlaparticipationdespersonnesprotegeeselles-
mémesdanslaformationdesmandatairesjudiciaires
a la protection des majeurs, dans la poursuite de
l'esprit de la loi du 2 janvier 2002 rénovant l'action
sociale et medico-sociale (n” 76).

- Revoir les habilitations des etablissements habilites
a delivrer le CNC ou diplome (n° 77).

- Soutenir le processus de negociation des accords
a intervenir sur la question de leur remunération
des mandataires judiciaires salaries de service
mandataires, notamment dans le cadre de la rene-
gociation de la CC66 (n° 78).

- Soutenir la formation des familles et des aidants
(n° 79).

3. Mobiliser tous les acteurs
dans le cadre d'une véritable
politique publique

La diversite territoriale dans laquelle s'inscrivent les
politiques de l'autonomie et de la protection juridique
des majeurs est sans doute geographique, demogra-
phique, socio-économique, dans l'acces aux services
et aux equipements, notamment sanitaires et medico-
sociaux. Elle s'inscrit dans le temps des territoires et de
la construction de l'offre médico-sociale mais elle exige
aussi l'egalité et l'equité de traitement quel que soit le
territoire de vie. Construire des réponses plus cohérentes
et mieux articulées et trouver des solutions d'accompa-
gnement qui repondent aux besoins et aux attentes des
personnes et assurent une continuite de leur parcours
dans la dynamique de la « réeponse accompagnee pour
tous » implique de depasser la stricte logique medico-
sociale et de mailler les ressources sur les territoires
et de coordonner les interventions sanitaire, medico-
sociale et judiciaire en prenant en compte aussi les droits
des personnes et le cadre juridique dans lequel elles
peuvent voir leurs capacités soutenues.

La construction de logiques differentes suppose des
organisations plus transversales, en collaboration avec
les agences regionales de sante (ARS), les déeparte-
ments et la CNSA mais aussi avec les représentants
de lautorité judiciaire. Dans ce sens, il est aujourd'hui
essentiel de renforcer le role du magistrat delegue a la
protection des majeurs, magistrat de cour d'appel, qui
doit pouvoir devenir linterlocuteur privilegie non seule-
ment des magistrats de son ressort charges de la pro-
tection juridique des personnes et des mandataires judi-
ciaires professionnels, mais encore de tous les acteurs
institutionnels avec une mission claire de coordination.
Ce magistrat, encore trop mal identifie sur le terrain, doit
devenir plus opérationnel pour trouver toute sa place. Il
doit étre systematiquement partie prenante aux sche-
mas regionaux de son ressort. Il devrait étre en mesure
danimer le travail entre les juges des tutelles et avec les
difféerents partenaires sur les territoires. Ses fonctions
doivent étre precisées dans le code de l'organisation
judiciaire.

Proposition

- Renforcer le réle de coordination et d'impulsion du
magistrat délegue a la protection des majeurs
des cours dappel pour qu'il soit plus opérationnel
et reconnu (modification du Coj, art. L 312-6-1 et
R 312-13-3 a creer), (N 101).
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3.1. Un pilotage interministériel a mettre
en place.

3.1.1. Une dynamique interministérielle a poursuivre

Le groupe de travail dans son ensemble considere que
la dynamique interministérielle impulseée lors des debats
et reflexions se poursuivre. La nécessité absolue d'un
pilotage national de la protection juridique des majeurs
articulant les missions de la justice et de la cohésion
sociale, en lien avec certaines des missions du sanitaire
et du secteur du handicap, est une évidence pour tous
tant les réponses sur de nombreux et vastes sujets se
font attendre depuis des années. Le présent rapport
constitue, nous l'espérons, la premiere étape d'un pro-
cessus d'amélioration du dispositif francais actuel, ce
quiimplique, au vu de sa complexite et de ses multiples
enjeux, que la co-construction se poursuive. A cette fin,
une structure souple et capable de capitaliser et faire
remonter les constats/besoins/pratiques du terrain tout
en sadaptant aux exigences concretes des acteurs est
indispensable, sous la forme, au moins dans un premier
temps, d'un delégue interministériel. Lhomogénéite des
methodes retenues pour impulser, réguler et evaluer les
actions menées par les opérateurs concernés est tout
aussi essentielle, avant de proposer des solutions plus
perennes. Cette decision forte est dautant plus atten-
due des acteurs que le contexte particulierement tendu
exige des réponses urgentes.

Quelle que soit la forme retenue pour la poursuite du
travail interministériel, l'objectif doit étre la capacite, par
un positionnement transversal reconnu, de fédérer les
initiatives et actions interministérielles et dactionner
rapidement les leviers de decision. La fonction strate-
gique de proposition et de determination de priorites et
d'impulsion, de regulation et d'evaluation, doit egale-
ment étre pensée en lien avec les administrations cen-
trales concernées, comprenant les impacts de préven-
tion et de traitement de la maltraitance sous toutes ses
formes a l'eégard des personnes les plus vulnérables :
DACS, DSJ, DGCS, DGS, DGOS, DGGendarmerie et
DGPolice, Bercy. Un rattachement au Premier ministre et
l'obligation de presenter un bilan a un an de lavance-
ment des travaux, publié et exposé aux départements/
CNSA/Prefets/DGARS/Associations d'usagers doit en
outre étre prévu.

Des a present, une campagne d'information du grand
public sur le cadre et les enjeux de la protection juri-
dique des majeurs, ses liens avec le PMND®°, le plan
sante, le plan santé mentale et le plan vieillissement-
dependance devra étre organisee pour que chacun
puisse avoir acces a l'état des connaissances, aux pro-

110 Plan maladies neuro-dégénératives

blematiques et en percoive les implications pour chacun
dans une societe qui nous expose et nous engage tous.

En effet, le groupe de travail constate que le nombre de
mesures de protection confiées aux services continue
d'augmenter dans un cadre financier tres contraint. De
nombreux services mandataires sont en grande diffi-
culte, depassant leur plafond dactivité autorisée, sans
que les juges aient de véritables solutions alternatives.
Concretement, la gravité de cette situation entrave le
bon fonctionnement des services, crée de la souffrance
au travail et pénalise la qualité du service rendu aux per-
sonnes. Dans la logique des schémas regionauy, il est
inconcevable que le dispositif francais ne prévoie pas de
coordination globale entre les services de la cohésion
sociale et ceux de la justice, afin que les juges puissent
tenir compte du taux dactivite des mandataires judi-
ciaires a la protection des majeurs de leur ressort, et
que les financements tiennent compte de 'évolution
de l'état de vulnérabilité des personnes necessitant des
mesures de protection decidées par les juges.

Toute ambition de renforcer les droits des personnes, ne
peut sabstenir de tenir compte des difficultés et de la
réalité des conditions d'exercice des mesures et de leur
financement. Cette question est egalement jugee cen-
trale par le groupe de travail, d'autant que la réforme de
la participation financiere des majeurs met a contribu-
tion les plus fragiles economiquement*, Cette réforme,
a laquelle vient s'qjouter ['étude concomitante de U'IGAS
sur le cout de la mesure, inquiete vivement le secteur
professionnel. Un pilotage interministeriel pourrait utile-
ment coordonner tous ces chantiers, avec davantage de
cohérence globale.

3.1.2. Une réelle prise en compte des besoins a
impulser

Par ailleurs, le mouvement général de démateérialisa-
tion, indispensable sous bien des aspects et qui devra
aussi accompagner la réenovation de la protection juri-
dique des majeurs, doit prendre garde aux effets induits
sur les publics particulierement fragiles. De ce point
de vue, tous les mandataires professionnels qui gerent
bon nombre de démarches administratives et fiscales
pour les personnes protegées sont inquiets, car ils en
mesurent et en assument déja les effets, a l'occasion
des multiples difficultés et blocages rencontres (par
exemple, les comptes Ameli de la CNAM, les comptes
et relations avec les banques, assurances, la délivrance
de pieces d'identite, Ficovie.). Le secteur se confronte
a des services publics ou prives qui n'entendent pas
necessairement ou meconnaissent les specificites juri-
diques induites par la mesure de protection. Trop sou-
vent, l'acces aux droits et l'autonomie de la personne en

111 Décret n° 2018-767 du 31 aolt 2018 relatif au financement des mandataires judiciaires a la protection des majeurs publié au JORF n°'0201 du 1 septembre 2018"
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subissent les consequences alors que les démarches
administratives et les plateformes dematérialisées
doivent étre conformes aux dispositions du droit de la
protection juridique des majeurs et a celles de la CIDPH.
Or, le developpement des identifiants uniques constitue
un obstacle au libre exercice par le majeur de ses droits
si ce numero est attribue au tuteur ou au curateur.

Lenquéte de 2017 du Défenseur des Droits sur l'acces
aux droits a constaté que « la dematerialisation des proce-
dures par les services publics exclut une part des usagers
qui, de ce fait, se trouvent en difficulté pour effectuer des
demarches ». Elle révéle qu'une personne sur 5 déclare
« eprouver des difficultes a accomplir des demarches
administratives courantes » et souleve un risque de « mar-
ginalisation probable des personnes les plus vulnerables
fouchées par la fracture numerique ». Lors de l'assem-
blee générale 2017 de 'UNAF, l'adjoint du Défenseur des
Droits, Patrick Gohet, a réitéré ses vives inquietudes face
a ces processus de digitalisation, notamment pour les
personnes vulnerables.

Il est donc indispensable de « conserver des lieux
d'accueil physique sur lensemble du territoire et de
veiller, a chaque fois qu'une procedure est demateriali-
see a ce qu'une voie alternative — papier, télephonique
ou humaine — soit toujours proposee en parallele ». Il est
imperatif de développer des outils adaptes aux capaci-
teés des personnes accompagnees, afin de prevenir les
risques d'exclusion numerique de ces personnes et de
ces familles. Une partie des économies realisees par la
dematerialisation des services publics ou prives pourrait
dailleurs étre redeployee pour financer laccompagne-
ment des personnes protegees.

Tous ces sujets doivent étre integrés dans une dyna-
mique nationale d'ensemble sur laquelle il est fon-
damental de communiquer des a présent pour que
des réponses soient construites avec tous les acteurs
en affrontant les questions récurrentes qui minent la
confiance. Il en est ainsi, par exemple, de la problema-
tique ancienne et tres douloureuse pour les personnes
et les familles des personnes protegees en France rési-
dant en établissement en Belgique.

Face a l'insuffisance de structures adaptees en France,
de plus en plus de familles et de mandataires profes-
sionnels se voient en effet contraints d'avoir recours
a des etablissements en Belgique, pour accueillir la per-
sonne protegee. Comme le souleve le Defenseur des
Droits dans son rapport 2016, au-dela « de la violation
d'un certain nombre de libertés et droits fondamentaux
des personnes concernées », ces situations entravent
« le bénéfice de leurs droits sociaux ». Les mandataires
professionnels, et en particulier les UDAF, alertent sur
les nombreuses difficultés qu'elles rencontrent dans
l'exercice de ces mesures et qui méritent que des obs-
tacles soient impeéerativement leves. Dans lattente que
l'offre sur le territoire francais réeponde aux besoins des
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concitoyens, il apparait necessaire de proceder a un cer-
tain nombre d'ajustements dans l'intérét méme des per-
sonnes et de leurs familles.

Propositions

- Modifier les conditions d'attribution de LAAH et de
la couverture sociale qui restent problematiques
(n” 89).

- Simplifier l'acces aux démarches administratives,
aujourd'hui impossibles ou complexes (ex. : prise
en charge du forfait hospitalier par la CPAM, avis
d'imposition) (n" 9O).

- Répondre aux nombreuses interrogations relatives
a larticulation entre le droit belge et le droit fran-
cais en matiere de fin de vie, d'euthanasie et de
refus des soins notamment.(n” 91).

- Lever les difficultes a souscrire un contrat d'assu-
rance responsabilite civile, obligatoire(n” 92).

3.2. Lurgence d'une gouvernance
et de la mise en ceuvre d'une feuille de route

Le groupe de travail, aux termes des debats et de la
réflexion qu'il a conduits, considere qu'il est désormais
imperatif de rechercher lefficacité dans la mise en
réseaux des acteurs des differents champs d'applica-
tion des préconisations du présent rapport de la mission.
A cette fin, une feuille de route d'action de politique de
transformation publique est proposée pour permettre
désormais l'identification et la modernisation du secteur.

Le secteur est riche et diversifie. Il ne peut étre reduit
au seul domaine de la decision judiciaire de protection
des personnes. Il peut étre souvent étre intrusif, méme
en labsence de toute intervention judiciaire, et inter-
pelle l'ensemble des domaines de la prise en charge
des personnes aux capacités relatives et rencontrant,
au-dela du droit, toutes sortes de difficultes sociales,
medico-sociales et sanitaires. C'est donc une politique
publique qui doit étre affirmee en ce quelle constitue un
maillon essentiel du contrat social dans une societée du
handicap inclusif et du vieillissement actif. Ce domaine
appelle donc a une gouvernance globale et territoriali-
sée la plus agile possible pour co-construire cette poli-
tique publique au vu de ses enjeux juridiques, ethiques
et budgétaires.

Lenjeu du numeérique est aussi trés fort pour la mise
en ceuvre d'une vraie politique publique co-construite
entre les acteurs notamment pour tenir compte des
risques exposes plus haut. Elle permettra veritablement
de dégager des marges de manoeuvre tres importantes
sur le temps et les moyens pour les professionnels qui



pourront en contrepartie renforcer l'accompagnement
sur les droits et le social des personnes protegees.

Llambition de cette feuille de route permet, dans cette
philosophie de laction publique-privee, de maniere
pragmatique, de sappuyer, certes, sur un existant mais
de viser a créer une vraie organisation innovante de la
protection juridique des personnes qui réponde aux
enjeux majeurs rencontres dans notre societe par les
nombreuses personnes souffrant d'altération.s phy-
siques et psychiques medicalement constatees les
empéchant de pourvoir seules a leurs intéréts, quelles
qu'en soient les causes.

La feuille de route a donc pour objectif de construire
une politique publique interministérielle (ustice, minis-
teres sociaux, travail, finances publiques..) et multipar-
tenariale (departements, CNSA, securite sociale, caisses
d'assurance maladie, mutuelles, notariat, barreau, sec-
teur associatif.) appuyee sur deux dimensions comple-
mentaires de | Etat :

- 1" un Etat agile, qui pilote et met en place une vraie poli-
tique de la protection juridique au niveau national et
sur les territoires grace a une connaissance fine des
territoires (DATA) et de l'engagement des acteurs. Il
pourra decider et outiller les orientations politiques,
techniques et financieres pour permettre la meilleure
adéquation des moyens de l'action publique-privee
sur les territoires, la mutualisation et la diffusion des
bonnes pratiques et la garantie de l'optimisation des
ressources disponibles ;

- 2" un Etat plateforme qui horizontalise sur les territoires
'action publique et permet la créativité collabora-
tive et la co-construction de l'innovation de cette
politique publique en creant des actions et solutions
numeriques agiles par les usages et avec les usa-
gers.

3.2.1 Un Etat agile et pilote

a) Une gouvernance nationale organisée autour
de trois piliers : gouvernance partagee, éthique
et de l'innovation publique.

La création d'un Conseil national de la protection juri-
dique des majeurs (CNPJM), preside par le delegue
interministeriel et instance stratégique pourrait contri-
buer a la définition des orientations annuelles sur les
territoires et a la mise en ceuvre de la feuille de route
nationale en ses difféerentes actions. Ce conseil serait
composé notamment des représentants nationaux pro-
fessionnels de la protection juridique et des differents
acteurs (notaires, avocats, representants des medecins
inscrits...). Les ministeres concernes et leurs represen-
tants déconcentrés sur les territoires seraient également
membres de ce conseil.

Ce conseil, qui devra integrer la mission d'observatoire,
utilisera les données d'un nouveau Systeme d'Informa-
tion (S interministériel sur la protection juridique des
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majeurs pour analyser au mieux les realites et besoins
territoriaux et definir les priorités nationales et ses enjeux
financiers. Ce systeme d'information nationale capitali-
sera sur l'expérience reussie du RI-MJPM qui avait ete
déployee en ex-Nord-Pas-de-Calais et les possibilités
maintenant offertes par le développement de l'applica-
tion E-MJPM dans le cadre des intra-entrepreneurs des
ministeres Sociaux, application qui pourra evoluer pour
construire le Sl national interministéeriel dynamique tant
attendu des acteurs et fiable sur les territoires

Ce conseil aura aussi comme mission de capitaliser sur
les bonnes pratiques sur les territoires et de les amplifier
sur le territoire national. Il repérera, stimulera et valori-
sera les innovations sociales repérées sur le champ de
la protection juridique des majeurs et participera en ce
sens au Carrefour des Innovations Sociales (CIS) appuye
par le CGET.

Ce conseil permettra par ailleurs de réunir le groupe
ressource national, en lien avec la DACS et le SGMCAS,
sur linspection controle des mandataires judiciaires
a la protection des majeurs qui existe aujourd’hui dans
le cadre du groupe de travail national sur la gestion des
risques mandataires. Ce dernier est composée d'inspec-
teurs de laction sociale et de juges de tutelles pour
organiser laction, les doctrines et la méethodologie des
contréles sur les territoires ainsi que la bonne mise en
ceuvre de l'outil de gestion des risques mandataires. Ce
dernier outil permet de cibler les mandataires judiciaires
a risques potentiels pour les programmations annuelles
des contréles de I'Etat et permet donc une simplification
et une autonomisation des services de cohesion sociale
pour definir les niveaux et volumetrie de controle sur les
territoires.

Le conseil pourra aussi sappuyer sur d'éeventuelles
commissions organisées au vu de sujets critiques et
prioritaires ou sensibles mais surtout déeveloppera une
réflexion avec deux autres piliers de cette gouvernance
nationale : un groupe ethique national de la protection
juridique des majeurs et un laboratoire d'innovation
publique-privee interministériel :

- le groupe éthique national devra construire la réflexion
ethique et deontologique des acteurs de la protection
juridique. Il pourra se reunir en deux types de forma-
tions : une formation transdisciplinaire pour échanger
sur les grandes questions éthiques de la protection
Jjuridique des majeurs et une formation plus administra-
tive pour la formalisation des ecrits et guides nationaux
ethiques et de deontologie.

Ce groupe éthique national devra étre connecté aux
groupes éthiques régionaux portes par les regions dans
le cadre des schemas regionaux et capitalisera sur leurs
remontees au national des sujets et situations traitées et
en formalisera des guide et rendus nationaux pour en
faire la promotion sur l'ensemble des territoires.



Sa composition en formation transdisciplinaire pourra
sinspirer de celle du groupe éthique de l'ex Nord-Pas-
de-Calais qui reunit des représentants des mandataires
judiciaires a la protection des majeurs, des agents de la
direction de la cohésion sociale, des juges des tutelles,
des medecins inscrits et des universitaires, pour echan-
ger sur des questions et tensions éthiques sur des situa-
tions a froid.

- Un laboratoire d'innovation publique de la protection
juridique des majeurs.

b) Une gouvernance déconcentrée en régions portee
par des schémas régionaux nouvelle génération

Apres deux a trois générations, les schémas regionaux
sont encore trop hétérogenes sur les territoires. Les pra-
tiques sont trop differentes et les bonnes pratiques n'ont
pas ete catalysees et amplifiees dans les differentes
regions. Des nouveaux schémas 2019-22 seront lances
en region et pourront integrer au local la declinaison de
la feuille de route nationale. Ils disposeront d'un tronc
commun capitalisant sur les bonnes pratiques identi-
fiees depuis plusieurs annees dans differentes regions et
par les rapports nationaux (IGAS 2014, CNBD 2015, Cour
des Comptes et Défenseur des Droits 2016) pour harmo-
niser les pratiques dans les regions, par exemple :

- la gouvernance locale du schema (Hauts-de-France) ;

- l'acces aux droits et a la santé dans le cadre du « aller
vers » de lassurance maladie (CPAM du Hainaut -
lettre reseau national CNAMTS pour la regionalisation) ;

- le dispositif et l'organisation de l'information et soutiens
aux tuteurs familiaux (Hauts-de-France, Bretagne) ;

- le DIPM unifie et intégre au rapport de diligence annuel
(PACA) ;

- le groupe éthique regional (ex-Nord-Pas-de-Calais)..

3.2.2. Un Etat plate-forme qui horizontalise
pour mieux créer et innover avec les acteurs

a) Un laboratoire d'innovation publique nationale
interministérielle sur la protection juridique des majeurs

Les ministeres sociaux sont laureats de 2,2 millions d'eu-
ros dans le cadre de la premiere vague du FTAP pour
moderniser les outils et la politique de la protection juri-
dique des majeurs. Lapplication E-MJPM est aujourd'hui
en cours de développement par l'incubateur des minis-
teres sociaux, ce qui est aussi une opportunite pour la
poursuite d'une dynamique interministérielle avec pour
objectifs d'organiser la transformation publique et, dans
les meilleures conditions possibles pour les personnes,
la numérisation de la protection juridique des majeurs en
disposant pleinement de ces moyens.

Avec l'appui de la DITP dans le cadre de son action de
la transformation publique, l'objectif est de creer un
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laboratoire d'innovation publique interministeriel public-
prive comprenant, a minima, le minsitere de la Justice,
les ministéres sociaux, la DITP, les représentations natio-
nales des mandataires judiciaires. Ce laboratoire serait
directement connecté au niveau national avec :

- la DITP pour bénéficier de ses ressources et expertises
sur lanimation créative et les sciences comportemen-
tales, la formation des acteurs, la communaute natio-
nale de l'innovation futurs publics..

- avec lincubateur Betagouv pour disposer de ses res-
sources techniques de design et de developpement
numeérique et d'intégrer le travail de start-ups d'Etat
qui développent des solutions utiles a connecter avec
la protection juridique des majeurs tels par exemples :
« mes-aides.gouv.fr » pour la simulation des droits afin
de faciliter l'action des mandataires ; « démarches-
simplifiees » pour mettre en ceuvre la dématérialisation
de toutes les procedures possibles sur le champ de la
protection juridique des majeurs ; « France connect »
pour que, dans leur role de protecteur et garant des
droits, les mandataires judiciaires garantissent le droit
numeérique des personnes protégees en participant
a la creation de leur identité numeérique ; « A+ », le
service public renforcé pour tous pour que les man-
dataires judiciaires a la protection des majeurs soient
aussi auxiliaires et a l'initiative de la résolution des pro-
blemes administratifs complexes rencontrés par les
majeurs proteges.

Le laboratoire d'innovation publique devra aussi étre
connecté avec les territoires, et en particulier avec les
12 laboratoires d'innovations publiques lauréats du Pro-
gramme d'Investissement Avenir (PIA) comme: le SIILAB
(Hauts-de-France), le TILAB (Bretagne), Archipel (ARA),
LABzero (PACA), La Brasserie (Grand-Est), La Base (Nou-
velle Aquitaine), LAB O (Occitanie), FABRH (Paris).. qui
pourront co-développer, porter et experimenter les dis-
positifs innovants sur la protection juridique des majeurs.

Le laboratoire d'innovation publique interministeriel de
la protection juridique des majeurs visera a creer des
2019 des outils innovants et stimuler la création de start-
up publiques ou privees sur des solutions utiles et effi-
cientes pour la protection juridique des majeurs : simpli-
fication et numérique.

b) Simplifier et innover avec le numeérique

Dans le cadre des projets de déematérialisation et du
« dites-le en une fois »/« faites-le en une fois d'ici », de
nombreux sujets sont déja identifies pour trouver des
solutions innovantes avec les acteurs et les usagers de
la protection des majeurs, notamment la simplification et
la numeérisation :

- tarification des services mandataires judiciaires a la pro-
tection des majeurs : developper un systeme simplifie
et equitable réduisant considérablement le temps de
gestion par les services mandataires et de la Cohe-



sion sociale dans le cadre de la campagne budge-
taire ;

facturation des mandataires individuels : dematériali-
sation totale et simplification/automatisation/controle
intelligent (IA) des facturations pour décharger en
temps administratif les mandataires et les agents de
la cohésion sociale ;

simplification des procedures d'autorisations (appel
a projets et extensions pour les autorisations des ser-
vices), d'agrements pour les mandataires individuels
(commission de selection), declaration des preposes..
pour viser a la dematéerialisation totale et leur agilite
pour en finir avec la lourdeur de leur organisation dont
des instances qui ne sont pas agiles ;

- numeérisation totale (automatisation du traitement et
generation des rapports) des outils et procedures
de controle de la cohésion sociale (réferentiels de
controle et gestion des risques mandataires) et des
greffes sur les comptes de gestion, notamment.

c) Stimuler la protection juridique des majeurs
pour mieux s'intégrer dans le champ de ['Economie
Sociale et Solidaire (ESS)

Le secteur de la protection juridique des majeurs est
propice a l'innovation sociale. Le delegué ministériel
sera en lien direct avec le Haut-Commissaire a l'éco-
nomie sociale et solidaire et a l'innovation sociale pour
pouvoir positionner au mieux le secteur de la protec-
tion juridique dans l'ESS et la dynamique de la French
Impact pour bénéficier de son soutien.

Llaccelerateur du French Impact est, en effet, un nou-
vel outil pour soutenir et encourager les innovations
sur tous les territoires, et qui permettra aux initiatives
locales de changer d'echelle et de devenir des solu-
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tions nationales. C'est ce qui est recherché par cette
feuille de route nationale de laction publique de la
protection juridique des majeurs via le repéerage des
bonnes pratiques innovantes, leur stimulation et chan-
gement d'echelle...

Lactionpubliqueinterministerielleetsesacteurspublics-
prives de la protection juridique des majeurs cher-
cheront donc a mieux identifier et qualifier les projets
innovants de la protection juridique des majeurs pour
financer la croissance des innovations sociales, qu'elle
soit organique ou par essaimage (les acteurs associa-
tifs de la protection juridique des majeurs etant tous
concernes par l'eéconomie sociale et solidaire et pour
experimenter l'innovation sociale en favorisant la sim-
plification administrative et le droit a l'expéerimentation,
ce qui est tres important au regard de la complexite du
travail du secteur de la protection juridique des majeurs.
Enfin, 'évaluation de l'impact social desinnovations sera
essentielle tout comme l'amelioration de l'orientation et
de l'offre de services des accompagnateurs de projets.

d) Construire une politique ambitieuse de renforcement
des groupes des recherche pluridisciplinaires

Notamment en lien avec le plan maladies neuro-
degéneratives, les recherches médicales et scienti-
fiques, en sciences humaines et sociales, économiques
et en droit avec pour objectifs notamment de faire par-
tager en permanence par tous les chercheurs un esprit
d'innovation a partir d'une approche globale de la per-
sonne, y compris dans sa composante d'accompagne-
ment dans l'expression et dans l'exercice des droits. Il
faudra egalement mieux faire connaitre les droits de la
personne et veiller a toujours les faire reconnaitre la ou
elle se trouve, ce qui oblige a l'implication de tous les
professionnels et pas seulement des professionnels
repéeres de la protection juridique de la personne.,



Propositions

- Prevoir la presence systematique d'un repre-
sentant de l'administration des domaines dans
toute succession d'un majeur protege dans laquelle
se presente, en labsence d'héritiers, un legataire
universel extérieur a la famille du defunt.

- Poursuivre la dynamique interministérielle enga-
gee en creant un Délégué Interministériel charge
de la structuration d'une politique publique de la
protection juridique des majeurs.

- Créer un Conseil national de la Protection Juridique
des Magjeurs (CNPJM), structure operationnelle
presidee par le delegue interministeriel et pluripar-
tenariale, comprenant un laboratoire d'innovation
publique national interministériel sur la protection
juridique des majeurs et un observatoire national
de la protection juridique des majeurs.

- Améliorer l'image et la confiance dans le dispositif
en organisant une campagne nationale d'envergure
portee par les ministeres signataires de la lettre
de mission pour améliorer l'information aupres du
public sur la protection juridique, encourager le role
des familles et objectiver celui des mandataires judi-
ciaires a la protection des majeurs.

- Construire une politique ambitieuse de renforce-
ment des groupes des recherche pluridisciplinaires,
notamment en lien avec le Plan maladies neuro-de-
generatives, les recherches medicales et scienti-
fiques, en sciences humaines et sociales, econo-
miques et en droit avec pour objectifs :

Prévoir que, parmi ses missions, le Conseil sera
chargeé d'animer un groupe éthique national pour
construire la reflexion éthique et deontologique
des acteurs de la protection juridique. Il se reu-
nira en deux types de formations : une formation
transdisciplinaire pour échanger sur les grandes
questions ethiques de la PJM et une formation
plus administrative pour la formalisation des écrits
et guides nationaux éthiques et de deontologie. Il
mettra egalement en place une commission plu-
ridisciplinaire de controle, destinée a assurer la
régulation de la profession, a diffuser des forma-
tions et guides de bonne pratique mais aussi a
imposer, lorsque cela est necessaire, des mises en
conformité au regard des obligations de la profes-
sion.

a) Faire partager en permanence par tous les
chercheurs un esprit d'innovation

A partir d'une approche globale de la personne, y com-
pris dans sa composante daccompagnement dans
l'expression et dans l'exercice des droits. Les collabo-
rations internationales sont également a rechercher et
a mobiliser en évitant de se centrer uniquement sur
des recherches theoriques, sur des concepts, et en
favorisant des recherches plus pragmatiques, a visee
dapplication concréte.

b) Veiller a toujours reconnaitre les droits de la per-

- Simplifier et innover avec le numerique sur de S
sonne la ou elle se trouve

nombreux sujets deja identifies pour trouver des
solutions innovantes avec les acteurs et les usa-
gers de la protection juridique des majeurs.

Ce qui oblige a l'implication de tous les professionnels
et pas seulement des professionnels repéres de la
protection juridique de la personne.

Prendre en compte les risques de la demate-
rialisation pour les personnes et leurs proches
en conservant des lieux daccueil physique sur
lensemble du territoire et en veillant, a chaque
fois qu'une procedure est déematérialisee a ce
qu'une voie alternative - papier, telephonique
ou humaine - soit toujours proposee en paral-
lele ». Il est impératif de développer des outils

c) Connaitre le contenu de ces droits

- Mettre en ceuvre la feuille de route avec pour objectif
de construire une politique publique interministérielle
(justice, ministéres sociaux, travail, finances publiques..)
et multipartenariale (departements, CNSA, securite
sociale, caisses dassurance maladie, mutuelles, nota-
riat, barreau, secteur associatif.) appuyee sur deux

adaptés aux capacités des personnes accom-
pagnees, afin de prévenir les risques d'exclusion
numerique de ces personnes et de ces familles.

Redéployer une partie des économies realisees
par la demateérialisation des services publics ou
prives pour financer l'accompagnement des per-
sonnes protegees.

S'appuyer sur la CNSA, les conseils departemen-
taux et les ARS pour mettre en place des orien-
tations stratégiques et creer un cadre de coo-
pération permettant une bonne articulation des
differents acteurs, dont les acteurs judiciaires afin
de déployer une politique de protection publique
de soutien des droits et de protection des per-
sonnes et de prevention et de traitement de la
maltraitance.

dimensions complémentaires de l'Etat :

-1

un Etat agile, qui pilote et met en place une vraie
politique de la protection juridique au niveau natio-
nal et sur les territoires grace a une connaissance
fine des territoires (DATA) et de l'engagement des
acteurs. Il pourra décider et outiller les orientations
politiques, techniques et financieres pour permettre
la meilleure adequation des moyens de laction
publique-privee sur les territoires, la mutualisation
et la diffusion des bonnes pratiques et la garantie de
l'optimisation des ressources disponibles ;

*un Etat plateforme qui horizontalise sur les terri-

toires l'action publique et permet la creativite col-
laborative et la co-construction de l'innovation de
cette politique publique en créant des actions et
solutions numeriques agiles par les usages et avec
les usagers.
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Les propositions

1. Lambition d'une réelle politique
publique de soutien

et d'accompagnement des personnes
les plus vulnérables s'appuyant

sur les droits fondamentaux

1 - Créer un cadre juridique cohérent qui rende effec-
tive la reconnaissance de la capacité de la personne et
l'expression de sa volonté, de ses choix et de ses préfée-
rences a chaque fois qu'elle est possible, sans l'enfermer
ni la stigmatiser en:

- modifiant larticle 414 du code civil pour y ajouter un
alinea disposant que « La capacite du majeur est
presumee jusqu'a preuve contraire. Elle peut, a titre
exceptionnel et sur decision specialement motivee du
juge, étre partiellement restreinte dans les conditions
prévue au present titre ».

- articulant notamment les codes civil, de l'action sociale
et des familles et de la santé publique pour que le prin-
cipe de capacite civile de la personne soit effectivement
reconnu dans tous les champs et que la recherche de
soutien a l'exercice des droits soit recherchée par prio-
rite. Dans ce sens, la redaction de plusieurs textes de
ces deux derniers codes doit étre adaptée dans un
objectif de clarification et de simplification, en particu-
lier en inscrivant une définition socle de la personne de
confiance, en articulant les conditions de sa désigna-
tion en presence d'un mandataire designe par le juge,
en prévoyant les modalités d'acces au dossier medical
et en modifiant larticle L1111-4-1 du code de la santé
publique et larticle 459 alinéa 3 dans le sens suivant :

Article L 1111-4-1 du code de la santé publique

« Sauf en cas d'urgence, le consentement de la per-
sonne protégee doit étre systematiquement recher-
che.

Conformement a l'article L. 1111-4, le médecin doit res-
pecter la volonte de la personne protegee chaque fois
quelle est apte a l'exprimer et a participer a la decision.

Sauf en cas d'urgence et dans les situations visées par
le dernier alinéa du présent article, avant toute déci-
sion concernant la santé d'un majeur pour lequel le
juge a pris a titre exceptionnel une décision de repre-
sentation dans les actes personnels, le medecin doit
obtenir, par tout moyen, l‘autorisation de la personne
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chargee de la protection désignee expressement pour
cette mission apres l'avoir informé conformément aux
dispositions de l'article L. 1111-2.

En cas d'opposition entre l'expression de la volonte de
la personne ainsi representee dans l'accomplissement
de ses actes personnels et la personne chargee de
cette protection spécifique, le juge statue. En tout etat
de cause, lorsque le refus d'autorisation d'un traite-
ment par la personne chargee de la protection risque
d'entrainer des consequences graves pour la sante de
la personne representee, le medecin délivre les soins
indispensables.

Lorsque la personne protegée est hors d'etat d'expri-
mer sa volonté, la limitation ou larrét de traitement
susceptible d'entrainer son decés ne peut étre réali-
sé sans avoir respecté la procedure colléegiale définie
par le code de deontologie medicale et sans que la
personne de conflance prévue a larticle L. 1111-6 ou
la famille ou, a defaut, un de ses proches et, le cas
échéant, les directives anticipées de la personne, aient
éte consultes ».

Article 459 alinéa 3 du code civil

« Toutefois, sauf urgence, la personne chargee de
la protection du majeur ne peut, sans l'autorisation
du juge ou du conseil de famille s'il a été constitue,
prendre une décision ayant pour effet de porter grave-
ment atteinte a l'intimité de la vie privée de la personne
protegee ».

LesarticleslL1122-2(recherchesbiomedicales), L.1131-1-2
(examen des caracteristiques genetiques ou identifi-
cation par empreintes genetiques), L 1221-5 (preleve-
ments de sang ou de ses composants), L 1232-2 (prele-
vement d'organes su une personne decedee), L 2123-2
(sterilisation a visee contraceptive) et L 3211 (soins psy-
chiatriques) du code de la sante devront tout particu-
lierement étre adaptes.

2 - Faire evoluer la loi du 5 mars 2007 relative a la pro-
tection juridique des majeurs en consolidant le bloc
des droits fondamentaux de la personne protegee et
en:

- affirmant clairement dans larticle 415 du code civil
que la protection juridique favorise, autant qu'il est
possible, lautonomie de celle-ci « en la soutenant
dans l'exercice de ses droits » ;



- gjoutant dans un article 415-2 que « l'expression de la
volonté de la personne est favorisee et recherchée
durant tout l'exercice de la mesure de protection ».

3 - Créer les conditions de l'expression de la volonté en
faisant de l'obligation d'information de la personne char-
gée de la protection et des autres acteurs une obligation
partagee au service du soutien effectif de la personne.
Dans ce sens, larticle 457-1 du code civil figurera desor-
mais dans les principes generaux de la protection juri-
dique apres larticle 415 (en 415-1 alinéa 1°), tout comme
l'alinea 2 de l'article 496 (en 415-1 alinea 2).

Article 415-1

« La personne en charge de la protection accompagne
la personne dans l'exercice de ses droits dans le respect
de sa volonté et de ses préférences. A cet effet, elle i
delivre toutes informations sur sa situation personnelle,
les actes concernés, leur utilite, leur degre d'urgence,
leurs effets et les consequences d'un refus de sa part. Ce
devoir genéral d'information s'execute selon des modali-
tés adapteées a l'état de la personne protegee, sans pre-
Jjudice des informations ou conseils de tiers tenus par la
loi a les leur dispenser ».

« La personne en charge de la protection est tenue
dapporter, dans l'accomplissement de sa mission, des
soins prudents, diligents et avisés, dans le seul intérét de
la personne protegee ».

4 - Lorsqu'une mesure de protection juridique devient
necessaire, rappeler que le soutien apporté a la per-
sonne dans l'exercice de ses droits doit se faire en lien
avec tous les autres intervenants, le mandataire choisi
par la personne elle-méme ou deésigne par le juge dans
le cadre d'une mesure judiciaire exercant le mandat qui
lui est confie et un accompagnement de la personne
défini comme visant « principalement a consolider cer-
tains actes juridiques, a veérifier l'existence d'un consen-
tement et la manifestation de ce dernier, a aider la per-
sonne a faire valoir ses droits fondamentaux » (definition
du Gesto).

5 - Reconnaitre la pleine citoyennete de la personne judi-
ciairement protegee en supprimant larticle L 5 du code
electoral et en faisant du droit de voter un acte stricte-
ment personnel au sens de larticle 458 du code civil et
l'inteégrer dans la liste non exhaustive de lalinea 2. Inte-
grer cet article 458 dans le bloc des droits fondamentaux
de la personne protegee et le numeéroter désormais en
article 415-3.

6 - Reconnaitre qu'en matiere personnelle, la personne
prend en principe seule les décisions pour ce qui la
concerne si son état le permet, quel que soit le mode
de protection et, dans un souci de clarification, integrer
larticle 459 du code civil dans une nouvelle numérota-
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tion a larticle 415-4, en l'adaptant aux propositions sup-
primant la tutelle.

7 - Créer une categorie dactes proteges clairement
identifiee dans les mesures de protection, tels le choix
de la résidence et les relations personnelles de la per-
sonne protégee (C. civ,, art. 459-2) pour lesquels la per-
sonne exerce sa capacité de choix, exprime sa volonté
et ses préférences et, en cas de difficulte le juge statue.
Integrer cette categorie dans une nouvelle numerotation
a l'article 415-5. Prévoir l'articulation de larticle 426 avec
larticle 459-2.

8 - Maintenir dans cette categorie, les comptes ban-
caires de larticle 427 du code civil et les numéroter
a larticle 415-6, en:

- limitant les interventions du juge a ce titre au controle
des mesures geérees par les mandataires profession-
nels ;

- introduisant la possibilite d'y deroger dans le cadre du
mandat de protection future comme cela est prevu
pour 'habilitation familiale, des lors que le mandat n'est
pas confieé a un mandataire professionnel ;

- en limitant les autorisations de cléture aux comptes
déja ouverts avant la mise en place de la mesure.

9 - Supprimer les autorisations préalables actuellement
prevues pour le mariage ou la conclusion d'un pacte
civil de solidarite et reconnaitre le droit pour la personne
protegee d'en decider seule, sauf a prevoir la possibilite
pour la personne en charge de la mesure de protection,
de sopposer a un tel projet lorsqu'il apparait que la per-
sonne protegee est, a cette occasion, victime d'un abus.

10 - Rendre obligatoire la conclusion d'un contrat de
mariage soumis a la vérification du juge dans les cas ou
un dispositif de représentation a été decide par lui.

11 - Maintenir le principe de suspension de la procédure
de divorce jusqu'a l'intervention du jugement se pronon-
cant sur la mise en place d'une mesure de protection
lorsqu'une mesure provisoire a eté instauree pendant la
durée de l'instance en protection (C. civ, art 249-3).

12 - Supprimer lautorisation du juge ou du conseil de
famille lorsqu'une personne representee souhaite enga-
ger une procedure de divorce (C. civ, art. 249) quel que
soit le type de divorce. En cas de procédure par consen-
tement mutuel, 'homologation de la convention est
obligatoirement soumise a 'homologation du juge aux
affaires familiales (C. civ,, art 229-2). a tout le moins, sup-
primer l'interdiction du recours a la procedure d'accep-
tation du principe de la rupture dans laquelle les interéts
du majeur protége peuvent étre garantis.

Prevoir que, lorsque la demande en divorce est formee
contre une personne protegee, la procedure est exercee



contre celle-ci, assistee ou représentee par la personne
chargee de la protection suivant la mesure en cours.

Maintenir l'article 249-2 du code civil.

13 - Organiser la protection a partir de la personne et
avec la garantie effective d'un recours au juge judiciaire
en cas de difficulte et/ou datteinte aux droits et aux
libertes.

14 - Supprimer la dénomination « juge des tutelles » et la
remplacer par celle de « juge des libertes civiles et de la
protection », fonction actuellement exercee par le juge
d'instance. Cette fonction peut demeurer dans les attri-
butions du juge d'instance si celui-ci demeure un juge
statutaire (option 1), ou en étre dissociee par la création
d'une fonction spécialisée statutaire (option 2).

15 - Rendre obligatoire la representation de la personne
a proteger ou protegee par un avocat designe par le
Batonnier de I'Ordre des avocats lorsque le juge a fait
application des dispositions de larticle 432 du code civil.

16 - Prevoir sauf urgence, lorsque la personne a prote-
ger ou protegée le demande ou a l'initiative du juge, la
suspension de la procédure d'instruction de la demande
de protection, pour permettre la désignation d'un avocat
choisi par elle ou désigné par le batonnier de 'Ordre des
avocats.

17 - Supprimer le regime de la tutelle.

18 - Creer une mesure unique de protection, mesure
d'assistance et de soutien a l'exercice des droits : la sau-
vegarde des droits.

19 - Maintenir la possibilité pour le juge, sur décision spe-
cialement motivée, de décider de modalites renforcees
de la mesure unique pouvant aller, a titre exceptionnel,
jusqu'a la représentation.

20 - Organiser le nouveau dispositif sur les bases sui-
vantes.

La mesure socle unique est equivalente a la curatelle
simple actuelle (pour les biens) et a la rédaction actuelle
de larticle 459 relatif a la protection de la personne. Le
juge peut préciser dans sa decision initiale (par motiva-
tion spéciale), ou aprés une période d'observation per-
mettant de confronter les données du certificat médical
circonstancié avec une évaluation sociale de la situation
et une mobilisation des soutiens s'il est possible, et tou-
jours apres audition de la personne dont la protection
est demandeée :

- si cette assistance doit étre étendue a la perception
des revenus et au paiement des dépenses (curatelle
renforcee actuelle)
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- si cette assistance doit étre limitée a certains actes
patrimoniaux et/ou personnels

- si cette assistance doit concerner aussi les questions
relatives a la protection de la personne

- par exception spécialement motivee, et s'il apparait
que l'assistance est manifestement insuffisante pour
garantir l'exercice des droits et la protection de la per-
sonne, de confier au mandataire désigné une mission
de représentation en précisant a chaque fois si cette
représentation doit :

- concerner seulement certains actes de gestion patri-
moniale ou personnels;

- s'etendre a l'ensemble des actes de gestion patrimo-
niale (sous la reserve des actes proteges) ;

- s'etendre a l'ensemble des actes relatifs a la protection
de la personne (sous la reserve des actes proteges) ;

- s'étendre a l'ensemble des actes d'administration et de
disposition et aux actes relatifs a la personne (sous la
reserve des actes proteges).

21 - Conserver la division entre actes d'administration et
actes de disposition telle que figurant a l'article 496 et au
décret du 22 déecembre 2008, tout en adaptant et simpli-
flant ce décret.

22 - Ajouter a la liste de l'annexe | les actes suivants :

- ladélivrance d'une carte de paiement avec autorisation
systématique (dans les actes d'administration) ;

- la délivrance d'une carte de paiement internationale
a debit immédiat (dans les actes de disposition) ;

- la modification d'un mandat de gestion (dans les actes
de disposition).

23 - Prevoir une articulation entre l'alinea 4 de larticle
L.163-2 du CMF et lalinea 7 de larticle 427 du code civil
(qui permet au representant legal d'une personne pro-
tegée interdite bancaire de disposer, apres autorisation
du juge, de tous les moyens de paiement habituels.
Permettre a la banque de délivrer un chequier au repré-
sentant legal d'un majeur protege lorsque ce dernier est
interdit bancaire

24 - Prevoir linformation de lautorité judiciaire si le
representant légal est lui-méme interdit bancaire ou le
devient en cours de mandat.

25 - Prévoir expressement qu'il est mis fin aux procu-
rations lorsque le mandat fait l'objet d'une habilitation
familiale generale (C. civ, art. 2003) et sur decision du
juge pour les autres formes d'habilitation. Preciser le
regime des procurations dans le cadre de la future
mesure unique.



26 - Garantir un parcours respectueux du principe de
capacite civile, des droits fondamentaux et de la dignite
a toute personne souffrant d'altérations de ses facultés
personnelles en sappuyant notamment sur le cadre de
la loi du 28 décembre 2015 et sur les solutions juridiques
aujourd'nhui offertes tant en termes de prestations et de
soutiens.

27 - Faire connaitre le contenu de ces droits par un guide
dappropriation tant au regard de la loi du 4 mars 2002,
que des lois du 11 fevrier 2005, du 5 mars 2007, du
5 juillet 2011, du 28 déecembre 2015 et des 26 janvier et
2 fevrier 2016 et en particulier le droit de s'exprimer, de
preférer, de refuser, de demander a étre assisté ou a étre
accompagne et le droit a une information déelivrée selon
les modalites adapteées.

28 - Mieux éclairer les besoins des personnes présen-
tant des alterations de leurs facultés personnelles, et en
particulier psychiques ou cognitives, par une evaluation
medico-sociale pluridisciplinaire et multidimensionnelle
integrant la dimension juridique de soutien a la capacite
pour favoriser une appréciation complete et permettre,
si elle est souhaitée et possible, l'organisation des sou-
tiens a l'exercice des droits.

29 - Proposer des reponses medico-sociales adaptées, effi-
cientes et accompagnees dans une logique de parcours.

30 - Integrer la proposition du projet de soins dans l'éva-
luation dans une visée de soutien et de retablissement
de la personne.

31 - Sappuyer surla CNSA, les conseils departementaux
et les ARS pour mettre en place des orientations strate-
giques de la COG 2016-2019 entre U'Etat et la CNSA et
des objectifs de création d'un cadre de coopération per-
mettant une bonne articulation des differents acteurs.

32 - Dans le cadre du deploiement de la « réponse
accompagnee pour tous » et de l'harmonisation des
pratiques destinées a assurer une meilleure equite de
traitement des situations des personnes, sappuyer au
niveau departemental notamment sur les MDPH et les
propositions faites dans le cadre du rapport Taquet-
Serres, les Maia et les outils de la loi d'adaptation de la
sociéeté au vieillissement pour

- renforcer la dynamique de reseau ;

- soutenir le renforcement de laccompagnement effec-
tif des personnes et de leurs aidants dans l'acces aux
droits et de suivi des orientations ;
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- élaborer un projet individualisé pour chaque personne,
partant de sa demande ou celle de ses soutiens de
proximité, prenant en compte sa volonte et ses préefe-
rences et les informations médicales et sociales (par
exemple des CLIC, des equipes APA, des services
sociaux (CCAS, déepartements), des SSIAD et des SPA-
SAD, des reseaux géerontologiques, des plateformes de
soins) ;

- créer un espace identifie d'évaluation pluridisciplinaire
et multidimensionnel et un service referent de coordi-
nation associant le secteur sanitaire et medico-social
ayant une porte d'entrée unique sur un territoire depar-
temental pour faire des propositions concretes d'aides
et de soutien, au moins pour les situations les plus
complexes.

33 - Intégrer l'outilt MASP comme moyen de soutien
pour les personnes percevant des prestations sociales
et 'étendre aux petits revenus

34 - Lorsqu'une mesure de protection judiciaire est envi-
sagée par la saisine du procureur de la Republique,
transmettre obligatoirement une évaluation medico-
sociale pluridisciplinaire et  multidimensionnelle
sappuyant sur les ressources des MDPH telles que
decrites plus haut et un bilan des actions menées pour
soutenir les capacités de la personne.

35 - Lorsque le juge est saisi par l'une des personnes
habilitees de larticle 430 du code civil, lui transmettre
obligatoirement d'initiative ou a sa demande l'évalua-
tion médico-sociale pluridisciplinaire et multidimension-
nelle sappuyant sur les ressources des MDPH telles que
décrites plus haut, et le bilan des actions menées, si ces
évaluation et bilan ont été faits.

36 - Instaurer des liens pérennes permettant le par-
tage des informations strictement necessaires entre les
acteurs de la protection juridique des majeurs, dont les
mandataires judiciaires designes par le juge, dans un
objectif de soutien effectif et de retablissement de la
personne dans son autonomie.

37 - Instaurer et developper la formation des medecins
inscrits sur la liste du procureur de la Republique.

38 - Unifier et renforcer le contenu des certificats medi-
caux circonstanciés.

39 - Favoriser effectivement la subsidiarité de la mesure
judiciaire par le developpement des mesures alterna-
tives dont l'ordre est précisé par larticle 428.



40 - Creer un repertoire civil unique, national et demate-
rialise assurant la publicité de toutes les mesures de pro-
tection judiciaires et des dispositions anticipees, acces-
sibles au juridictions, aux notaires et aux avocats.

41 - Assouplir les conditions de conclusion et de mise
en ceuvre du mandat de protection future et 'étendre
a l'assistance.

42 - Introduire des modes de gestion patrimoniale per-
mettant de mieux organiser le risque de dependance, et
en particulier la fiducie tout en prévoyant des garanties
precises, en particulier pour les personnes protégees :

- soumettre la fiducie a l'autorisation préalable du juge
de la protection et obligatoirement a la forme notariée ;

- soumettre la fiducie a un encadrement renforce lors-
qu'un majeur protége est le constituant (choix et la
designation du fiduciaire, la duree de la fiducie, appro-
bation des comptes du fiduciaire par un tiers protecteur
obligatoirement désigné dans le contrat) ;

- soumettre l'apport du logement de la personne prote-
gee en fiducie aux dispositions de larticle 426 du code
civil;

- prévoir la saisine du juge par tout tiers interesse en cas
d'actes contraires aux intéréts du constituant et la pos-
sibilite pour le juge de révoquer la fiducie.

43 - Etendre le champ de Uhabilitation familiale a l'assis-
tance.

44 - Preciser que la personne habilitee est soumise aux
dispositions génerales applicables a la protection juri-
dique des majeurs et aux obligations liees aux actes
proteges, dont larticle 426 du code civil relatif a la pro-
tection sur le logement.

45 - Prévoir la possibilite de subrogation ou de subroga-
tion ad-hoc dans la rédaction de l'actuel article 494-6 du
code civil,

46 - Unifier les modalités de saisine du juge « par tout
intéresse », sur le modele de celles qui existent pour le
mandat de protection de future en cas de difficultés dans
l'exercice d'une habilitation familiale.

4. Lamélioration de la réponse judiciaire
par une meilleure individualisation

des mesures et la priorité donnée

au soutien effectif des droits

47 - Créer une requéte unique de saisine du juge.

48 - Ouvrir des passerelles permettant au juge d'exer-
cer son plein office et d'utiliser l'integralite de 'éventail
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des mesures de protection des personnes (principes de
necessite, de subsidiarité et de proportionnalité)

49 - Simplifier la terminologie en supprimant la sauve-
garde de justice pour la durée de l'instance pour la rem-
placer par la « sauvegarde provisoire ».

50 - Créer, a coté du mandat spécial de larticle 437-2 du
code civil, et le cas echéant en complément a l'appre-
ciation souveraine du juge, une mesure temporaire
d'observation appelée « mandat d'observation » pen-
dant linstruction de la demande de protection. Cette
mesure facultative peut étre decidée par le juge, apres
audition obligatoire de la personne par le juge sauf les
cas de larticle 432 du code civil.

Dans ce cas, le déelai d'instruction de larticle 1227 du
code de proceédure civile est fixe a 18 mois.

51 - Simplifier le traitement des requétes en cours
d'exercice de mesure par un allégement du regime des
autorisations actuellement prévues, sous la réserve de
maintenir un controle effectif des comptes de gestion
et de l'exercice de la mesure. Prévoir la suppression de
nombre d'entre elles, sauf la possibilite pour le juge au
cas par cas de conserver 'obligation d'autorisation. telles
que celles portant sur l'ouverture d'un compte dans la
banque habituelle du majeur, la cloture d'un compte, le
placement ou le retrait de sommes d'argent, l'ouverture
d'une assurance vie avec une clause benéeficiaire stan-
dard, la conclusion d'un contrat obseques prealable-
ment reglemente, l'acceptation d'une succession dont
le notaire atteste qu'elle est benéficiaire.

52 - Maintenir l'autorisation prealable du juge des tutelles,
apres instruction de la demande, en cas de requéte en
donation ou en cas de désaccord ou de conflit d'interét
entre la personne protégee et celle qui exerce la mesure.

53 - Structurer le partage des informations, en particu-
lier avec les personnes designees par la personne elle-
méme et/ou par le juge.

5. La sécurisation des controles
et le renforcement

de la professionnalisation

des mandataires professionnels

Les outils des controles

Linventaire : modification des articles 503 du code civil
et 1253 du code de procédure civile + article 463 du code
civil + des articles L 471-8 et D 471-8 et D 471-8-V du casf.

54 - Obligation de faire etablir par un officier public ou
ministériel, dans le délai de 3 mois de l'ouverture de



la mesure de protection, un inventaire provisoire des
meubles meublants dans des conditions, notamment
de coult, fixées par decret.

55 - Obligation pour le mandataire désigne par le juge
de proceder ou de faire proceder a un inventaire dans
un délai maximal de 6 mois, en présence du subrogé ou
des autres organes de la mesure s'il en a ete nomme,
des biens autres que les meubles meublants dans des
conditions, notamment de cout, fixées par decret.

56 - Prévoir que cet inventaire des biens autres que les
meubles meublants pourra figurer dans le document
individuel de protection ou lui étre annexé.

57 - Prevoir que le DIPM devra comprendre 'établisse-
ment du budget prévisionnel par le mandataire et la per-
sonne protegee.

58 - Fixer a 6 mois maximum a compter de la notification
de la déecision du juge ordonnant la protection le delai de
remise du DIPM par le mandataire professionnel.

59 - Etablir un document individuel unique de protection
lorsque la personne est usager de plusieurs ESMS.

60 - Unifier le DIPM et l'integrer au rapport de diligences
de larticle 463 du code civil afin de rendre obligatoire sa
transmission et ses actualisations annuelles au juge.

61 - Supprimer la mention relative a la presence de deux
témoins majeurs dans l'alinéa 1¢" de larticle 1253 du code
de procedure civile.

62 - Soutenir les familles dans l'établissement de l'inven-
taire et de leurs comptes-rendus au juge en prévoyant
un financement pérenne de l'ISTF.

Le controle des comptes
et de l'exercice de la mesure

63 - Verifier systematiquement le casier judiciaire de tout
candidat a l'exercice d'une mesure de protection.

64 - Instaurer un contréle obligatoire par une personne
qualifiee, dont la liste est fixee par decret, designee par le
juge pour verifier et approuver les comptes chaque fois
qu'un subroge na pas ete designe ou qu'un co-exercice
de la mesure n'a pas ete prevu et chaque fois que d'une
part le patrimoine de la personne protéegee le justifie
et que, d'autre part, ses ressources lui permettent d'en
régler le colt. Un bareme fixant le cout de cette proce-
dure de veérification devra étre alors fixe.

65 - Maintenir un controle judiciaire des comptes pour les
personnes protegees n'ayant que de faibles ressources
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et peu de patrimoine, sur la base de seuils definis par
decret, chaque fois qu'il n'aura éte possible ni de dispen-
ser la famille de rendre des comptes ni de trouver dans
'entourage proche une personne susceptible d'exercer
cette mission de controle. Celle-ci pourrait alors étre
exercee par le greffe a charge pour ce dernier de sou-
mettre au juge des tutelles les situations problématiques
(option 1) ou par le juge (option 2).

66 - Prevoir la transmission au greffe d'informations par
voie dématérialisée par les banques et les assurances.

67 - Etablir des documents unifiés de présentation des
comptes (format Cerfa), avec une liste de justificatifs
clairs, précis et identiques pour toutes les juridictions.

68 - Engager le processus de dematerialisation des
documents et reactiver le portail des majeurs prote-
ges engage en 2007 avec le concours de la Caisse des
depots et consignations.

Le controle de l'activité des MJPM

69 - Capitaliser les initiatives de controles entre pairs mis
en place par les MJPM (FNMJI en particulier).

70 - Coordonner les contréles d'ordre judiciaire et d'ordre
administratif.

71 - Former les contréleurs aux specificites du secteur de
la PJM et organiser les échanges en amont de chaque
contréle avec les juges concernes.

72 - Intégrer la logique constructive des schemas regio-
naux dans les plans de controle et impliquer le(s) magis-
trat(s) deléguels) a la cour d'appel pour que l'enjeu du
contréle se situe non seulement dans une dynamique
de reperage des risques ou des dysfonctionnements,
mais aussi des bonnes pratiques a promouvoir.

La formation des MJPM
et la remunération des MJPM salaries

73 - Créer un diplome (sur la nomenclature européenne
LMD) de mandataire judiciaire a la protection des
majeurs pour permettre une véritable reconnaissance
de la spéecificité de ce metier, assurer un enregistrement
de droit dans le Répertoire National des Certifications
Professionnels (RNCP) et entrainer une reconnaissance
specifique au sein des conventions collectives.

74 - Réformer les contenus du certificat national de com-
pétences ou d'un diplome spécifique aux mandataires
Jjudiciaires a la protection des majeurs qui doivent impe-
rativement comporter un socle juridique ainsi que des
volets de gestion et relatif a l'intervention sociale.



75 - Renforcer la formation continue en la rendant obli-
gatoire.

76 - Ancrer la participation des personnes protegees
elles-mémes dans la formation des mandataires judi-
ciaires a la protection des majeurs, dans la poursuite de
l'esprit de la loi du 2 janvier 2002 renovant l'action sociale
et medico-sociale.

77 - Revoir les habilitations des etablissements habilites
a delivrer le CNC ou diplome.

78 - Soutenir le processus de negociation des accords
a intervenir sur la question de leur remunération des
mandataires judiciaires salariés de service mandataires,
notamment dans le cadre de la renegociation de la
CC66.

79 - Soutenir la formation des familles et des aidants.

Le statut du MJPM

80 - Reconnaitre la spécificité du metier de mandataire
judiciaire a la protection des majeurs, qui requiert des
competences juridiques, de gestion et dans le champ de
l'action sociale, et l'enregistrer au répertoire national des
certifications professionnelles (RNCP).

81 - Donner aux mandataires judiciaires a la protection
des majeurs, certifies, agrees et assermentes, la possi-
bilite de se substituer un tiers sous leur propre respon-
sabilité civile en cas d'indisponibilité, sous la réserve
expresse quil soit lui-méme mandataire judiciaire a la
protection des majeurs inscrit dans le méme ressort
(C. civ., art. 452 al.3).

82 - Creer un statut specifique de mandataire judiciaire
a la protection des majeurs dans la fonction publique
hospitaliere et territoriale, garant d'une parfaite identi-
fication de cette fonction et de l'independance préevue
par les textes.

83 - Supprimer l'obligation de soumission aux regles de
la comptabilite publique pour les mandataires judiciaires
ala protection des majeurs préposes d'établissement en
subordonnant leur gestion a l'ouverture de comptes a la
CDC (C.civ, art. 427 al 3 et 5).

84 - Inclure expressement le financement codifie de
l'activité des mandataires judiciaires a la protection des
majeurs preposes dans le code de l'action sociale et des
familles, afin daméliorer la lisibilite et le controle du dis-
positif.

85 - Renforcer l'obligation pesant sur les etablissements
de sante ou medico-sociaux (de plus de 80 lits) de desi-
gner en leur sein un mandataire judiciaire a la protection

Rapport de mission interministérielle 2018 98

des personnes afin d'éviter que certains d'entre eux, de
plus en plus nombreux, se dispensent du respect de
cette obligation. Celle-ci pourrait étre etendue a toutes
les structures hebergeant des personnes agees, quitte
a ce qu'elle puisse vy satisfaire au travers d'une mutuali-
sation avec d'autres etablissements proches.

86 - Rendre obligatoire la constitution de regies dans
les etablissements de sante ou medico-sociaux en
sappuyant sur une delegation du comptable du Tresor,
afin de faciliter la remise de l'argent aux personnes pro-
tégeées y résidant.

87 - Prévoir des regles precises pour neutraliser et inter-
dire clairement les cas d'opposition d'interéts.

88 - Faire émerger une déeontologie et/ou une éthique
commune a tous les professionnels MJPM,

89 - Modifier les conditions d'attribution de LTAAH et de la
couverture sociale qui restent problematiques,

90 - Simplifier l'accés aux démarches administratives,
aujourd’hui impossibles ou complexes (ex. : prise en
charge du forfait hospitalier par la CPAM, avis d'impo-
sition),

91 - Repondre aux nombreuses interrogations relatives
a larticulation entre le droit belge et le droit francais en
matiere de fin de vie, d'euthanasie et de refus des soins
notamment.

92 - Lever les difficultés a souscrire un contrat d'assu-
rance responsabilite civile, obligatoire.

93 - Poursuivre la dynamique interministérielle enga-
gee en creéant un delégue interministériel charge de la
structuration d'une politique publique de la protection
juridique des majeurs.

94 - Créer un Conseil national de la Protection Juridique
des Majeurs (CNPJM), structure operationnelle presidee
par le delegue interministériel et pluripartenaraile, com-
prenant un laboratoire d'innovation publique national
interministériel sur la protection juridique des majeurs et
un observatoire national de la protection juridique des
majeurs.



95 - Prevoir que, parmi ses missions, le conseil sera char-
gée d'animer un groupe éthique national pour construire
la reflexion éthique et déontologique des acteurs de la
protection juridique. Il se réunira en deux types de for-
mations : une formation transdisciplinaire pour échan-
ger sur les grandes questions ethiques de la PJM et une
formation plus administrative pour la formalisation des
écrits et guides nationaux éthiques et de deontologie.
Il mettra également en place une commission pluridis-
ciplinaire de controle, destinee a assurer la regulation
de la profession, a diffuser des formations et guides de
bonne pratique mais aussi a imposer, lorsque cela est
necessaire, des mises en conformité au regard des obli-
gations de la profession.

96 - Simplifier et innover avec le numerique sur de nom-
breux sujets deja identifies pour trouver des solutions
innovantes avec les acteurs et les usagers de la pro-
tection juridique des majeurs (tarification des services
MJPM, facturation des MJPM individuels, simplification
des procédures d'autorisations tels les appels a projets
et extensions pour les autorisations des services, d'agre-
ments pour les MJPM individuels, de declaration des
preposes, procedures de controle tels les référentiels de
contréle et de gestion des risques MJPM les comptes de
gestion adresses aux greffes).

97 - Prendre en compte les risques de la dematerialisa-
tion pour les personnes et leurs proches en conservant
des lieux d'accueil physique sur l'ensemble du territoire
et en veillant, a chaque fois qu'une procedure est dema-
térialisee a ce qu'une voie alternative — papier, telepho-
nique ou humaine — soit toujours proposée en paral-
lele ». Il est imperatif de developper des outils adaptes
aux capacités des personnes accompagnees, afin de
prévenir les risques d'exclusion numérique de ces per-
sonnes et de ces familles.

98 - Redeployer une partie des économies realisées par
la demateérialisation des services publics ou prives pour
financer laccompagnement des personnes protegees.

99 - S'appuyer sur la CNSA, les conseils departemen-
taux et les ARS pour mettre en place des orientations
stratégiques et créer un cadre de coopération permet-
tant une bonne articulation des differents acteurs, dont
les acteurs judiciaires afin de déployer une politique de
protection publique de soutien des droits et de protec-
tion des personnes et de prevention et de traitement de
la maltraitance.

100 - Prevoir la presence systematique d'un represen-
tant de l'administration des domaines dans toute succes-
sion d'un majeur protege dans laquelle se présente, en
l'absence d'héritiers, un leégataire universel extérieur a la
famille du defunt.

101 - Renforcer le role de coordination et d'impulsion du
magistrat delegue a la protection des majeurs des cours

Rapport de mission interministérielle 2018 99

dappel pour quil soit plus opérationnel et reconnu
(modification du Coj, art. L 312-6-1 et R 312-13-3 a créer).

102 - Améeliorer l'image et la confiance dans le dispo-
sitif en organisant une campagne nationale d'envergure
portee par les ministeres signataires de la lettre de mis-
sion pour ameéliorer l'information aupres du public sur
la protection juridique, encourager le role des familles
et objectiver celui des mandataires judiciaires a la pro-
tection des majeurs.

103 - Construire une politique ambitieuse de renforcement
des groupes des recherche pluridisciplinaires, notam-
ment en lien avec le plan maladies neuro-dégeénératives,
les recherches medicales et scientifiques, en sciences
humaines et sociales, économiques et en droit avec pour
objectifs :

- faire partager en permanence par tous les chercheurs
un esprit d'innovation a partir d'une approche glo-
bale de la personne, y compris dans sa composante
d'accompagnement dans l'expression et dans l'exer-
cice des droits. Les collaborations internationales sont
egalement a rechercher et a mobiliser en evitant de
se centrer uniquement sur des recherches théoriques,
sur des concepts, et en favorisant des recherches plus
pragmatiques, a visee d'application concrete ;

- veiller a toujours reconnaitre les droits de la personne
la ou elle se trouve, ce quioblige a l'implication de tous
les professionnels et pas seulement des profession-
nels repéres de la protection juridique de la personne ;

- connaitre le contenu de ces droits.

104 - Mettre en ceuvre la feuille de route avec pour
objectif de construire une politique publique intermi-
nistérielle (justice, ministéeres sociaux, travail, finances
publiques..) et multipartenariale (départements, CNSA,
sécurite sociale, caisses d'assurance maladie, mutuelles,
notariat, barreau, secteur associatif.) appuyee sur deux
dimensions complémentaires de |'Etat :

- 1" un Etat agile, qui pilote et met en place une vraie poli-
tique de la protection juridique au niveau national et
sur les territoires grace a une connaissance fine des
territoires (DATA) et de l'engagement des acteurs. Il
pourra décider et outiller les orientations politiques,
techniques et financieres pour permettre la meilleure
adequation des moyens de l'action publique-privee
sur les territoires, la mutualisation et la diffusion des
bonnes pratiques et la garantie de l'optimisation des
ressources disponibles ;

- 2" un Etat plateforme qui horizontalise sur les territoires
l'action publique et permet la créativité collabora-
tive et la co-construction de linnovation de cette
politique publique en créant des actions et solutions
numeriques agiles par les usages et avec les usa-
gers.
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La feuille de route

Le secteur du soutien, de l'accompagnement et de la
protection des personnes particulierement vulnérables
ne peut étre réduit au seul domaine de la décision judi-
ciaire de protection. Il interpelle l'ensemble des profes-
sionnels intervenant aupres des personnes présentant
des alterations de leurs facultés personnelles, et leurs
aidants, et rencontrant, au-dela du droit, toutes sortes de
difficultés sociales, medico-sociales et sanitaires. C'est
donc une politique publique qui doit étre affirmée en ce
qu'elle constitue un maillon essentiel du contrat social
dans une societe inclusive. Il est essentiel d'organiser
une gouvernance globale et territorialisee la plus agile
possible pour co-construire cette politique publique au
vu de ses enjeux juridiques, éthiques et budgetaires.

Lenjeu du numerique est aussi tres fort pour la mise
en ceuvre d'une vraie politique publique co-construite
entre les acteurs. Elle permettra veritablement de dega-
ger des marges de manceuvre tres importantes sur le
temps et les moyens pour les professionnels qui pour-
ront en contrepartie renforcer l'accompagnement sur les
droits et le social des personnes protegees.

L'ambition de cette feuille de route est de permettre, de
maniere pragmatique, de sappuyer, sur un existant et
de viser a la création d'une vraie organisation innovante
de la protection juridique des personnes qui reponde
aux enjeux majeurs rencontrés dans notre societe par
les nombreuses personnes souffrant d'alteration(s) phy-
siques et psychiques medicalement constatee(s) les
empéchant de pourvoir seules a leurs interéts, quelles
qu'en soient les causes.

L'objectif est donc de construire une politique publique
interministérielle (justice, ministeres sociaux, travail,
finances publiques..) et multipartenariale (departements,
CNSA, sécurité sociale, caisses dassurance maladie,
mutuelles, notariat, barreau, secteur associatif.) incar-
nee par un délegue interministériel et appuyée sur deux
dimensions complémentaires de l'Etat :

- 1" un Etat agile, qui pilote et met en place une vraie poli-
tique de la protection juridique au niveau national et
sur les territoires grace a une connaissance fine des
territoires (DATA) et de l'engagement des acteurs. Il
pourra decider et outiller les orientations politiques,
techniques et financieres pour permettre la meilleure
adequation des moyens de l'action publique-privee
sur les territoires, la mutualisation et la diffusion des
bonnes pratiques et la garantie de l'optimisation des
ressources disponibles ;
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- 2°un Etat plateforme qui horizontalise sur les territoires
l'action publique et permet la creativiteé collaborative
et la co-construction de l'innovation de cette politique
publique en creant des actions et solutions nume-
riques agiles par les usages et avec les usagers.

Un important travail de concertation avec les acteurs
devra étre entrepris, en particulier avec les départe-
ments et la CNSA.

Une gouvernance nationale organisee
autour de 3 piliers : gouvernance partagee,
ethique et de l'innovation publique

La creation d'un Conseil national de la Protection Juri-
dique des Majeurs (CNPJM), preside par le delegue inter-
ministeriel et instance strategique pourrait permettre de
contribuer a la déefinition des orientations annuelles sur
les territoires et a la mise en ceuvre de la feuille de route
nationale en ses differentes actions. Ce conseil serait
compose notamment des representants nationaux pro-
fessionnels de la protection juridique et des differents
acteurs (notaires, avocats, representants des medecins
inscrits..). Les ministéres concernes et leurs represen-
tants deconcentres sur les territoires seraient egalement
membres de ce Conseil.

Ce conseil, qui devra intégrer la mission d'observatoire,
utilisera les données d'un nouveau Systeme d'Informa-
tion (S interministériel sur la protection juridique des
majeurs pour analyser au mieux les realites et besoins
territoriaux et definir les priorités nationales et ses enjeux
financiers. Ce systeme d'information nationale capitali-
sera sur l'expérience reussie du RI-MJPM qui avait ete
deéployee en ex-Nord-Pas-de-Calais et les possibilites
maintenant offertes par le developpement de l'applica-
tion E-MJPM dans le cadre des intra-entrepreneurs des
ministeres Sociaux, application qui pourra évoluer pour
construire le Sl national interministériel dynamique tant
attendu des acteurs et fiable sur les territoires.

Ce conseil aura aussi comme mission de capitaliser sur
les bonnes pratiques sur les territoires et de les amplifier
sur le territoire national. Il repérera, stimulera et valori-
sera les innovations sociales repérees sur le champ de
la protection juridique des majeurs et participera en ce
sens au Carrefour des Innovations Sociales (CIS) appuye
par le CGET.



Ce conseil permettra par ailleurs de reunir le groupe res-
source national, en lien avec la DACS et le SGMCAS,
sur linspection controle des mandataires judiciaires
a la protection des majeurs qui existe aujourd’hui dans
le cadre du groupe de travail national sur la gestion des
risques mandataires. Ce dernier est compose d'inspec-
teurs de l'action sociale et de juges de tutelles pour organi-
ser l'action, les doctrines et la méthodologie des controles
sur les territoires ainsi que la bonne mise en ceuvre de l'outil
de gestion des risques mandataires. Ce dernier outil per-
met de cibler les mandataires judiciaires a risques poten-
tiels pour les programmations annuelles des controles de
|'Etat et permet donc une simplification et une autonomi-
sation des services de cohésion sociale pour définir les
niveaux et volumetrie de controle sur les territoires.

Le conseil pourra aussi sappuyer sur d'éventuelles
commissions organisées au vu de sujets critiques et
prioritaires ou sensibles mais surtout développera une
réflexion avec deux autres piliers de cette gouvernance
nationale : un groupe éthique national de la protection
juridique des majeurs et un laboratoire d'innovation
publique-privée interministériel :

- le groupe éethique national devra construire la réflexion
éthique et déeontologique des acteurs de la protection
Jjuridique. Il pourra se réunir en deux types de forma-
tions : une formation transdisciplinaire pour échanger
sur les grandes questions éthiques de la protection
Jjuridique des majeurs et une formation plus administra-
tive pour la formalisation des écrits et guides nationaux
éthiques et de deontologie.

Ce groupe ethique national devra étre connecté aux
groupes éthiques régionaux portés par les regions
dans le cadre des schémas regionaux et capitalisera
sur leurs remontées au national des sujets et situations
traitees et en formalisera des guide et rendus natio-
naux pour en faire la promotion sur l'ensemble des
territoires.

Sa composition en formation transdisciplinaire pour-
ra s'inspirer de celle du groupe éthique de l'ex Nord-
Pas-de-Calais qui reunit des représentants des man-
dataires judiciaires a la protection des majeurs, des
agents de la direction de la cohésion sociale, des
Jjuges des tutelles, des medecins inscrits et des univer-
sitaires, pour échanger sur des questions et tensions
ethiques sur des situations a froid.

- Un laboratoire d'innovation publique de la protection
juridique des majeurs.

Une gouvernance deconcentree
en regions portée par des schémas
régionaux nouvelle genération

Apres deux a trois genérations, les schémas regionaux
sont encore trop hétérogenes sur les territoires. Les pra-
tiques sont trop differentes et les bonnes pratiques n'ont
pas eté catalysees et amplifiees dans les differentes
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regions. Des nouveaux schemas 2019-22 seront lances
en region et pourront integrer au local la declinaison de
la feuille de route nationale. Ils disposeront d'un tronc
commun capitalisant sur les bonnes pratiques identi-
fiees depuis plusieurs annees dans differentes regions et
par les rapports nationaux (IGAS 2014, CNBD 2015, Cour
des comptes et defenseur des droits 2016) pour harmo-
niser les pratiques dans les régions, par exemple :

- la gouvernance locale du schema (Hauts-de-France) ;

- l'acces aux droits et a la santé dans le cadre du « aller
vers » de lassurance maladie (CPAM du Hainaut -
lettre réseau national CNAMTS pour la regionalisation) ;

- le dispositif et l'organisation de l'information et soutiens
aux tuteurs familiaux (Hauts-de-France, Bretagne) ;

- le DIPM unifie et integre au rapport de diligence annuel
(PACA);

- le groupe ethique regional (ex-Nord-Pas-de-Calais)..

Un laboratoire d'innovation publique
nationale interministérielle
sur la protection juridique des majeurs

Les ministeres sociaux sont lauréats de 2,2 millions d'euros
dans le cadre de la premiere vague du FTAP pour moder-
niser les outils et la politique de la protection juridique
des majeurs. Lapplication E-MJPM est aujourd’hui en
cours de developpement par lincubateur des minis-
téres sociaux, ce qui est aussi une opportunité pour la
poursuite d'une dynamique interministérielle avec pour
objectifs d'organiser la transformation publique et, dans
les meilleures conditions possibles pour les personnes,
la numérisation de la protection juridique des majeurs en
disposant pleinement de ces moyens.

Avec lappui de la DITP dans le cadre de son action de
la transformation publique, l'objectif est de creer un
laboratoire d'innovation publique interministeriel public-
privé comprenant, a minima, le ministére de la justice,
les ministeres sociaux, la DITP, les représentations natio-
nales des mandataires judiciaires. Ce laboratoire serait
directement connecté au niveau national avec :

- la DITP pour bénéficier de ses ressources et expertises
sur l'animation créative et les sciences comportemen-
tales, la formation des acteurs, la communaute natio-
nale de l'innovation futurs publics.. ;

- avec l'incubateur BETAGOUV pour disposer de ses res-
sources techniques de design et de développement
numérique et d'intégrer le travail de start-ups d'Etat



qui developpent des solutions utiles a connecter avec
la protection juridique des majeurs tels par exemples :
« mes-aides.gouv.fr » pour la simulation des droits afin
de faciliter laction des mandataires ; « demarches-
simplifiees » pour mettre en ceuvre la dematéerialisation
de toutes les procedures possibles sur le champ de la
protection juridique des majeurs ; « France connect »
pour que, dans leur role de protecteur et garant des
droits, les mandataires judiciaires garantissent le droit
numerique des personnes protegees en participant a la
création de leur identité numeérique ; « A+ », le service
public renforce pour tous pour que les mandataires judi-
ciaires a la protection des majeurs soient aussi auxiliaires
et a l'initiative de la résolution des problemes adminis-
tratifs complexes rencontres par les majeurs proteges.

Le laboratoire d'innovation publique devra aussi étre
connecté avec les territoires, et en particulier avec les
12 laboratoires d'innovations publiques lauréats du Pro-
gramme d'Investissement Avenir (PIA) comme : le SIILAB
(Hauts-de-France), le TiLAB (Bretagne), Archipel (ARA),
LABzéro (PACA), La Brasserie (Grand-Est), La Base (Nou-
velle Aquitaine), LAB O (Occitanie), FABRH (Paris).. qui
pourront co-développer, porter et expérimenter les dis-
positifs innovants sur la protection juridique des majeurs.

Le laboratoire d'innovation publique interministériel de
la protection juridique des majeurs visera a créer des
2019 des outils innovants et stimuler la création de start-
up publiques ou privees sur des solutions utiles et effi-
cientes pour la protection juridique des majeurs : simpli-
fication et numeérique.

Simplifier et innover avec le numerique

Dans le cadre des projets de dématérialisation et du
« dites-le en une fois »/« faites-le en une fois d'ici », de
nombreux sujets sont déja identifies pour trouver des
solutions innovantes avec les acteurs et les usagers de
la protection des majeurs, notamment la simplification et
la numeérisation :

- tarification des services mandataires judiciaires a la pro-
tection des majeurs : développer un systeme simplifie
et équitable réduisant considerablement le temps de
gestion par les services mandataires et de la Cohésion
sociale dans le cadre de la campagne budgeétaire ;

- facturation des mandataires individuels : demateriali-
sation totale et simplification/automatisation/controle
intelligent (IA) des facturations pour decharger en
temps administratif les mandataires et les agents de la
cohésion sociale ;

- simplification des procedures dautorisations (appel
a projets et extensions pour les autorisations des ser-
vices), d'agrements pour les mandataires individuels
(commission de selection), declaration des preposes..
pour viser a la dematérialisation totale et leur agilite
pour en finir avec la lourdeur de leur organisation dont
des instances qui ne sont pas agiles ;
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- numerisation totale (automatisation du traitement et
generation des rapports) des outils et procedures de
contréle de la cohesion sociale (reféerentiels de controle
et gestion des risques mandataires) et des greffes sur
les comptes de gestion, notamment.

Stimuler la protection juridique des majeurs
pour mieux sintegrer dans le champ
de l'Economie Sociale et Solidaire (ESS)

Le secteur de la protection juridique des majeurs est
propice a linnovation sociale. Le déelegue ministériel
sera en lien direct avec le haut-commissaire a 'éco-
nomie sociale et solidaire et a l'innovation sociale pour
pouvoir positionner au mieux le secteur de la protec-
tion juridique dans U'ESS et la dynamique de la French
impact pour béneéficier de son soutien.

L'accelerateur du French impact est, en effet, un nou-
vel outil pour soutenir et encourager les innovations
sur tous les territoires, et qui permettra aux initiatives
locales de changer d'échelle et de devenir des solu-
tions nationales. C'est ce qui est recherche par cette
feuille de route nationale de laction publique de la
protection juridique des majeurs via le repéerage des
bonnes pratiques innovantes, leur stimulation et chan-
gement d'echelle..

L'action publique interministerielle et ses acteurs
publics-prives de la protection juridique des majeurs
chercheront donc a mieux identifier et qualifier les pro-
jets innovants de la protection juridique des majeurs
pour financer la croissance des innovations sociales,
qu'elle soit organique ou par essaimage (les acteurs
associatifs de la protection juridique des majeurs etant
tous concernés par l'économie sociale et solidaire et
pour experimenter l'innovation sociale en favorisant la
simplification administrative et le droit a l'expérimen-
tation, ce qui est tres important au regard de la com-
plexité du travail du secteur de la protection juridique
des majeurs. Enfin, 'évaluation de l'impact social des
innovations sera essentielle tout comme l'amélioration
de l'orientation et de l'offre de services des accompa-
gnateurs de projets.

Construire une politique ambitieuse de renforcement
des groupes des recherche pluridisciplinaires, notam-
ment en lien avec le plan maladies neuro-dégenéra-
tives, les recherches medicales et scientifiques, en
sciences humaines et sociales, économiques et en
droit avec pour objectifs notamment de faire parta-
ger en permanence par tous les chercheurs un esprit
d'innovation a partir d'une approche globale de la per-
sonne, y compris dans sa composante daccompagne-
ment dans l'expression et dans 'exercice des droits. Il
faudra egalement mieux faire connaitre les droits de la
personne et veiller a toujours les faire reconnaitre la ou
elle se trouve, ce qui oblige a l'implication de tous les
professionnels et pas seulement des professionnels
repérés de la protection juridique de la personne.
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