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De la gestion de 'innovation a ’'innovation dans la
gestion: Eléments pour une reformulation des
politiques de I’éducation

Norberto Bottani et Jean-Pierre Pellegrin

Les politiques de I'éducation sont en crise: aprés une période de forte expansion des systémes
éducatifs, non exempte d’une certaine prétention a résoudre, grace a I'éducation, la plupart
des problemes sociaux, on observe depuis une dizaine d’années un ralentissement sensible de
la croissance des systémes éducatifs. Au nom d’un réalisme imposé tant par la contraction
des budgets que par le fléechissement de la demande, les objectifs sont devenus moins ambi-
tieux: on se borne a gérer le systeme éducatif tel qu’il est, non parce qu’il est bon en soi, mais
plutdt faute de stratégie alternative crédible. Le systeme est lourd, son efficacité est douteuse,
sacapacité de changement limitée. L’article analyse cette évolution quia amené les politiques
de I'éducation dans une impasse. Il met en évidence la nécessité d’un décentrage et d’une ré-
orientation de la réflexion politique sur I'éducation. Au lieu de continuer a s’occuper des
structures scolaires qui ont constitué jusqu’ici le champ traditionnel d’intervention de ces po-
litiques, I'on se demande s’iln’y a pas lieu de déplacer I'axe d’action vers la périphérie du sys-
teme éducatif ou prolifére un secteur éducatif marginal et diversifié, riche en potentialités,
mal connu et dont la flexibilité pourrait rendre aux services éducatifs le caractére créatif et
productif qu’ils ont perdu ou peut-étre qu’ils n’ont jamais eu.

«Chaque Etat pour étre bien gouverné devrait accorder son attention premiere a la formation du caractere. L’Etat le
mieux gouverné sera celui qui possédera le meilleur systéme national d’éducation.»
(Robert Owen, 1813).

«Vouloir assurer I’éducation universelle par I'école représente un projet irréalisable.»
(Ivan Illich, 1971).

1. Introduction (2)

Pour identifier les themes qui seront, a I’avenir, au centre du débat politique sur I'éduca-
tion dans les sociétés post-industrielles, il faut tenir compte de tout un ensemble complexe
et incertain de conditions économiques et sociales: I’existence d’un chémage durable dans
une économie en faible croissance, mais aussi en pleine restructuration; le développement
de technologies susceptibles de modifier les processus de diffusion de connaissances et
notre vision du monde; I’évolution de la demande éducative au sein des différentes cou-
ches de la population; la référence (dans la répartition des «chances éducatives») aux prin-
cipes de justice et d’égalité sur lesquels se fondent les démocraties occidentales et, enfin, la
croissance du systeme éducatif enregistrée au cours du dernier quart de siecle.
Certainement, 'un des facteurs déterminants dans la formulation des options politiques
est ladynamique propre au systeme éducatif. Dans la totalité des pays occidentaux, les sys-
temes éducatifs ont atteint des dimensions gigantesques et, pour les plus centralisés
d’entre eux, organisés en structures administratives passablement lourdes et rigides. Par
conséquent, la connaissance des lois et des regles qui régissent le fonctionnement de ces
appareils et, plus généralement, I’étude de I’évolution propre du systeme éducatif doit étre
sérieusement entreprise si on veut identifier les forces qui infléchiront le développement
de I’éducation a l'avenir.

1.1 La mise en place des systemes éducatifs

De ce point de vue, un regard rétrospectif permet a la fois de saisir a grands traits les prin-
cipaux changements structurels qui ont affecté les systémes éducatifs et de repérer les ten-
dances susceptibles de caractériser leur évolution dans les prochaines années.

La création et le développement d’un systeme éducatif national a été le résultat d’une vo-
lonté permanente d’intervention de I’Etat dans le domaine de I’éducation, qui émanait du
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projet de construction des Etats-Nations et de la nécessité d’en étendre et d’en diversifier
les fonctions (Gruson, 1978). De ce fait, I’expansion puis la contraction actuelle des sys-
temes éducatifs doivent étre analysées a la lumiére et en relation avec le développement
du Welfare State et avec les interrogations récentes sur la crise du Welfare State. Au cours
des deux derniers siecles, on peut dire, en schématisant, que le développement des syste-
mes d’éducation publics (comme celui des Etats) est passé par trois phases: une phase
constitutive (3), une phase d’expansion correspondant a la mise en place du Welfare State,
enfin, une phase de consolidation.

La phase constitutive (19e siécle et premiere moitié du 20e) est caractérisée par l'institu-
tion d’'un enseignement primaire public, I'imposition parfois coercitive de I’obligation sco-
laire, la renaissance ou la création des universités et, dans quelques cas, d’un enseignement
technique public. Cette phase a été marquée par un grand €lan missionnaire des respon-
sables politiques et des enseignants qui, comme des pionniers, sont allés implanter ’école
publique obligatoire partout, jusque dans les villages les plus perdus du territoire national.
Les enseignants apparaissent ainsi comme les principaux batisseurs du systeme €ducatif et
comme les premiers alliés des classes au pouvoir. Ce n’est donc pas un hasard si, pendant
toutle 19e siecle, le développement des écoles normales a été une des préoccupations cen-
trales des gouvernements.

La construction du systeme éducatif autour de I’école obligatoire et de I’enseignement su-
périeur se poursuit au début du 20e siecle qui est une période de croissance dominée par le
role grandissant des enseignants, qui s’organisent et agissent d’'une maniére treés active sur
la scéne politique.

A la veille de la deuxieme guerre mondiale, les structures essentielles du systéme scolaire
sont en place: un réseau complet d’écoles primaires, un ensemble considérable d’institu-
tions universitaires et d’écoles techniques, un systéme de sélection rigide qui s’appuie sur
un nombre relativement faible d’etablissements d’enseignement secondaire et entretient
une forte ségrégation sociale, des solutions diversifiées affectant la formation profession-
nelle, tout ceci sous la tutelle des ministeres de I’€éducation qui ont acquis progressivement
une extension notable.

La phase d’expansion (1955-1975) s’étale sur une période plus bréve et coincide, grosso
modo, avec les années de la croissance économique forte, génératrice d’emplois et de re-
venus élevés. La structure du systeme éducatif se consolide et se complete avec le dévelop-
pement rapide d’un enseignement secondaire (ler cycle polyvalent et 2e cycle).
Partout, au cours des années 60, la «<secondarisation» de I’éducation a fait des pas de géant
avec la constitution d’un réseau d’écoles secondaires presque aussi dense que celui des
écoles primaires. En outre, cette phase est caractérisée aussi—avec un léger décalage — par
I’accroissement considérable d’autres secteurs, comme par exemple, I’éducation présco-
laire et I’éducation des adultes. A la fin de cette période, les politiques de croissance de
'offre et des ressources éducatives pouvaient étre considérées comme terminées, les ef-
forts consentis pour élargir les possibilités éducatives ayant donné des résultats quantita-
tifs sinon qualitatifs qui, a plusieurs égards, ont été spectaculaires.

Pendant cette phase, les formes et les structures de ’organisation du pouvoir a l'intérieur
du systeme public d’éducation se modifient avec I’apparition d’un corps de gestionnaires
professionnels (administrateurs et planificateurs), le poids grandissant des spécialistes
étant largement justifié par la nécessité de maitriser un systéme de plus en plus complexe
consommant un montant considérable de ressources publiques.

En effet, on s’apercoit aussitdt qu’il n’était pas possible d’augmenter les effectifs en per-
sonnel qualifié¢ indispensable pour garder le leadership scientifique et économique des
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pays industrialisés sans développer I’ensemble du systéme scolaire et améliorer la gestion
de ce systeme. Il fallait redéfinir le champ éducatif dans ses limites et ses interactions et, en
méme temps, maitriser et controler sa production. De ce fait, ’élaboration des instruments
et des techniques de planification de la croissance de I'institution scolaire se trouve au
coeur du débat éducatif de I’époque, conséquence logique de I’explosion du budget de
I’éducation devenu, dans la plupart des pays de 'OCDE, le principal utilisateur des crédits
publics, dépassant souvent en volume le budget de la défense.

Cette euphorie éducative ne dura pas longtemps. Vers la fin des années 60, cet optimisme
a été ébranlé par les révoltes des étudiants, utilisateurs privilégiés, mais dégus, du systeme
éducatif. A partir de ce moment, les systemes scolaires de la quasi-totalité des pays Mem-
bres allaient étre secoués par des crises plus ou moins profondes, déclenchées dans la plu-
part des cas par des circonstances politiques extéricures au systeme éducatif, mais qui aus-
sit0t mettaient en cause le mode de fonctionnement ou certaines finalités de I'institution
éducative. La contestation interne au champ éducatif était associée a une contestation ex-
terne qui affectait les objectifs de la croissance et les normes régissant la production et la
répartition du capital culturel.

La mise en crise de I’expansionnisme scolaire suscita une vaste panoplie d’expériences in-
novatrices alternatives, de projets de changements et de programmes de réformes. Dans
les milieux pédagogiques, la réforme du systeme éducatif ou la promotion d’innovations
localisées deviennent une tache prioritaire et possible.

Cependant, ’enthousiasme pour le changement va étre de courte durée par suite de ’ag-
gravation de la situation économique. La guerre du Kippour éclate en 1973 et la premiére
crise pétroliere suit immédiatement. Depuis, bien str, ’évolution de la situation a pris un
tour particulierement dramatique a cause du chomage (qui n’était pas un probleme entre
1965 et 1970, au plus fort des mouvements étudiants). La crise de I’éducation avait toute-
fois commencé bien avant. Les problemes budgétaires et le chomage qui apparaissent a
partir de 1973 ne font que la révéler et I'aggraver. Il serait dés lors illusoire de croire que
les difficultés actuelles de I’enseignement disparaitront dés que la situation économique
s’améliorera.

Depuis quelques années, pour des raisons démographiques et économiques connues, le
systéme public d’éducation est entré dans une phase de consolidation qui, dans un contexte
de croissance faible ou modérée, devrait se poursuivre a moyen terme. Dans certains sec-
teurs de I’éducation qui ne concernent pas strictement I’école, comme, par exemple, celui
de la préscolarité ou celui de la formation continue, I’expansion et I’élan innovateur pro-
bablement se maintiendront encore et les expériences se poursuivront. Toutefois, I'entrée
déja largement amorcée dans cette phase de consolidation semble impliquer que les poli-
tiques de I’élargissement de I’offre scolaire sont terminées et que le systéme scolaire public
a atteint un seuil de développement difficilement dépassable. Cette consolidation peut
avoir deux effets possibles (et opposés): soit répondre enfin a des préoccupations qualita-
tives, que les politiques de ’expansion avaient en partie négligées, soit, au contraire, ren-
forcer I'inertie d’un systéme devenu stable et cherchant a se perpétuer en résistant a la con-
traction des moyens (notamment financiers). Ce n’est pas un hasard si le theme de I’adap-
tation de I’école au systeme productif est devenu central dans le débat pédagogique actuel
aux dépens du theme de I’adaptation de I’école a la sociéte.

1.2 La structuration des systemes publics d’éducation

«Personne ne dispose des ressources nécessaires pour promouvoir un systéme scolaire qui réponde aux ‘demandes’
que son existence méme fait naitre». (Ivan Illich, 1971).
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L’interprétation esquissée de ’évolution du systeéme éducatif souffre certainement d’in-
exactitudes, inévitables dans toute tentative de synthese. Sion ’accepte elle permet toute-
fois de mettre en évidence quelques traits constitutifs de la situation de I’éducation dansles
années 80. Les systemes publics d’éducation sont, grosso modo, composés de deux sous-
systemes qui interagissent, tout en subissant des processus de transformation et de repro-
duction: un «noyau dur» ou centre et un secteur nébuleux, flou ou périphérique.

Le «centre»

Le «centrex, a savoir les enseignements primaire, secondaire et post-secondaire essentiel-
lement contrdlés et financés par I’Etat (du moins en Europe), assurés par un corps d’ensei-
gnants trés organisé, jouissant d’un statut professionnel reconnu, constitue une structure
permanente et relativement autonome par rapport aux autres champs sociaux ou €cono-
miques. Cette situation de forte structuration du champ des institutions scolaires publi-
ques sur lesquelles I’Etat exerce un quasi monopole, entretient le caractére fermé et la na-
ture monolithique de ce sous-systeme.

La «périphérie»

La «périphérie» de services (pré-scolaires, d’éducation des adultes, dans certains pays, de
formation professionelle et de transition vers I’emploi, de cours de perfectionnement et de
formation en cours d’emploi, d’éducation des parents, d’universités ouvertes ou populai-
res) s’est développée plus récemment et s’est fortement diversifiée pour mieux s’adapter a
des demandes et a des politiques économiques de main-d’oeuvre ou a des politiques socia-
les et familiales. Ces services disposent d’une plus large autonomie de décision et de ges-
tion et sont financés davantage de facon mixte publique/privée.

Cette structure éducative duale (comme I’est le marché du travail) nous conduit a penser
que ces deux sous-systemes ne sont pas nécessairement confrontés aux mémes perspecti-
ves d’évolution et a des politiques de méme nature, bien qu’existe la tentation de structu-
rer et d’aligner la périphérie sur le «centre» en généralisant le mod¢le scolaire et le qua-
si-monopole d’Etat. Les principes qui réglent la genése, les transformations internes, la
reproduction de ces deux sous-systemes, ne sont pas similaires. La structure institution-
nelle en est différente, les processus d’identification grace auxquels les éducateurs sont re-
connus comme des agents appartenant a un de ces sous-systemes ne sont pas les mémeset,
par conséquent, les mécanismes d’entrée et de sortie des professionnels dans chacun de ces
secteurs varient aussi. Une analyse qui appliquerait les mémes schémas (par exemple,
pour appréhender la nature de la demande) ou qui proposerait le méme modéle d’inter-
vention publique et de financement pour le «centre» et la «périphérie», sans tenir compte
des déterminants sociaux, économiques et institutionnels propres a chacun de ces deux
champsserait erronée. Par exemple, beaucoup d’indices laissent entrevoir (mais il faudrait
d’autres analyses plus subtiles pour le démontrer) que le «centre» du systéme public
d’éducation dispose d’une large autonomie en matiere de représentation du monde exté-
rieur (et notamment du monde du travail), de détermination des principes régissant son
fonctionnement propre, de capacité de promouvoir ou freiner le changement. C’est dans
cette perspective qu’il faut se placer pour comprendre les problémes de I'interaction entre
le marché du travail et I'éducation ainsi que les tensions nouvelles qui apparaissent au ni-
veau des politiques de I’éducation.
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2. Bilan et perspectives pour I'avenir

2.1. Enjeux du débat et faux débats

A la lumiere des observations précédentes, on arrive a s’interroger sur les causes qui ont
amené a la formation d’un systéme éducatif articulé entre un «centre» fortement structuré
et une «périphérie» plutot flexible, afin de tester la validité et la pérennité de ce dualisme
et d’anticiper quelque peu la dynamique des tendances de développement futures et les
configurations des échanges possibles entre les deux champs, ainsi qu’entre le systéme
éducatif dans son ensemble et le monde extérieur.

Jusqu’ici, les politiques de I’éducation ont surtout visé a promouvoir ’extension systéma-
tique de I’appareil éducatif et des institutions scolaires, c’est-a-dire a gérer I’ensemble des
structures qui composent le centre du systéme.

Le probléme qui se pose est de savoir si ces politiques ont été déterminées sous la pression
du champ de force propre au systeme d’éducation ou si elles ont ét€ imposées par des pres-
sions de I’extérieur. En d’autres termes, il est important de reconnaitre le degré d’autono-
mie des politiques de I’éducation par rapport aux autres politiques et de préciser I’ampleur
de I'écart qui sépare la représentation des intéréts éducatifs de la population, formulés
dans les politiques de ’éducation, des intéréts éducatifs réels de la population. Le theme
de la nature et des causes de la contradiction entre les finalités de systemes d’éducation
publics et les attentes des utilisateurs est évidemment sous-jacent a cette interrogation.
La majorité des parents, des €éleves et des groupes sociaux ont toujours considéré I’école
comme devant, en définitive et selon des modalités liées au niveau social, permettre I'in-
sertion dans la vie active, tout en admettant qu’il était nécessaire pour cela d’acquérir au
préalable un niveau plus ou moins élevé de connaissances générales de base. Mais cet ob-
jectif, parmi les plus fondamentaux du syst¢eme d’enseignement, semble, dans beaucoup
de pays, avoir de plus en plus été «mis de coté», au profit, principalement, de ’objectif cul-
turel ou du développement individuel, plus valorisant, et confortant ainsi I’autonomie de
I’institution et des éducateurs dans leur role. En période de forte demande de main-d’ceu-
vre, I'insertion dans la vie active s’opere sans trop de problémes. Quelle que soit la qualité
des «produits», ces objectifs peuvent sembler facilement conciliables. Mais dans une situa-
tion plus difficile d’acces a I’'emploi, les vraies questions rejaillissent sur I’articulation entre
éducation et société, et plus particulierement sur la correspondance entre la hiérarchisa-
tion des tiaches et des statuts sociaux avec les niveaux ou types d’éducation ou de diplomes
atteints. )

Malgré les résultats obtenus par les politiques éducatives, un certain désenchantement
vis-a-vis des produits et du role de ’éducation et une crise de confiance se manifestent qui
ne sont d’ailleurs pas propres a I’éducation, mais touchent des secteurs voisins tels que, par
exemple, ceux de la science et de la technologie. Une réflexion sur les perspectives d’ave-
nir ne peut pas éluder I'analyse sérieuse de cette situation.

On pourrait certes faire preuve d’autosatisfaction face a I’expansion et a la consolidation
du systeme public d’éducation et continuer comme si de rien n’était, en refusant les criti-
ques, en prétextant que I’éducation ne se discute pas, parce qu’elle est une valeur absolue,
«bonne en soi». Mais on peut aussi estimer que cette attitude n’offre pas une réponse satis-
faisante tant aux individus qui vivent dans des sociétés historiques concrétes, appartien-
nent a des groupes sociaux différents et éprouvent des besoins d’instruction seulement en
partie désintéressés, qu’aux défis que nos sociétés et nos économies ont a affronter pour
«sortir de la crise».
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Parmi les professionnels de I’éducation, on observe non seulement des réactions allergi-
ques vis-a-vis des critiques adressées aux fonctions et au fonctionnement du systeme pu-
blic d’éducation, réactions significatives d’un esprit défensif qui amene a privilégier le ren-
forcement du «centre» du systeme et a refuser une remise en cause des institutions scolai-
res et des rapports entre ces institutions et les utilisateurs externes. On observe aussi des
réactions de signe opposé qui se manifestent a travers une virulente critique a I’égard des
changements produits par I’expansion récente du systeéme d’éducation public (école moy-
enne unique, prolongation de 1'obligation scolaire, etc.). Dans ce cas; la réaction est de
type nostalgique: on préche la nécessité de se replier sur le «centre», d’en revaloriser les
traits considérés comme constitutifs et originels, de se protéger contre une évolution qui a
produit des transformations estimées mauvaises en soi parce qu’elles défigurent le champ
éducatif ou perturbent les mécanismes de sélection et de reproduction sociale des groupes
privilégiés. L’'une et I'autre de ces réactions sont significatives de la tendance, propre aux
professionnels qui operent dans le champ de I’éducation institutionnalisée, a accentuer
I’autonomie du systeme public d’éducation, a en renforcer le centre, soit en favorisant le
mouvement d’expansion, soit en revenant en arriere pour remettre en cause les regles du
jeu et les rapports de force dominants pendant la phase de constitution du systéme. On
peut des lors se demander si 'une et 'autre de ces réactions est convenable ou acceptable
face aux nouvelles données posées par la naissance des sociétés post-industrielles (OCDE,
1979; Toffler, 1980; Bell, 1973; Dahrendorf, 1979, Inglehart, 1977). Nous estimons que,
dans les prochaines années, il faudra rechercher un autre «sentier» de développement de
I’éducation et, par conséquent, une autre formulation des politiques de I’éducation.

2.2 Ombres dans le bilan éducatif

Personne ne devrait étre surpris sil’on affirme que, dans un «bilan» de la scolarisation qui

serait établi apres des décennies de progres considérables et apparemment irréversibles, se

trouve un «passif». Dans la phase de révision qui va s’ouvrir, il y a une réflexion critique a

mener sur ce passif, dont les éléments les plus importants sont les suivants:

— Lesdifficultés de fonctionnement des établissements éducatifs causées par la nature ins-
titutionnelle de ’enseignement sont encore partout difficilement maitrisables. Des ef-
forts considérables et permanents de réformes, d’innovations, d’affectation de ressour-
ces, n’ont pas permis jusqu’ici de résoudre la plupart des dysfonctionnements des insti-
tutions éducatives et de résorber un malaise qui est ressenti par la plupart des utilisa-
teurs du systeme éducatif. L’entreprise scolaire publique n’a pas encore réussi a valori-
ser la culture populaire et continue a étre le lieu privilégié de 1’élaboration et de la
transmission d’une culture académique et savante.

— L’acces a I’éducation n’est pas toujours égal pour tous: les équipements éducatifs dans
les zones rurales ne sont pas comparables a ceux existant dans les zones urbaines et bien
des doutes subsistent sur la possibilité de parvenir a faire disparaitre des différences qui
sont aussi bien quantitatives que qualitatives et qui sont profondément ancrées dans des
structures sociales plus rigides qu’on le croyait. Les systemes éducatifs sont restés de ce
point de vue fortement inégalitaires. L’accumulaiton d’échecs successifs, I'impossibilité
d’éviter I’exclusion scolaire prédispose les jeunes — des classes populaires notamment —
a vivre leur scolarité et leurs premiéres expériences de travail comme un non-sens,
comme un gachis, c’est-a-dire dans 'absence d’un «projet» cohérent et positif.

— Le malaise — voire les conduites de rejet — des jeunes face a I’enseignement, particulie-
rement évident dans les établissements scolaires urbains et de la périphérie des grandes
villes, sont importants malgré «les doses» massives d’éducation recues pendant les an-
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nées passées a I’école. L’école est plus que jamais pergue par une grande partie de ses
utilisateurs comme un enclos fermé, dans lequel on projette une vision du monde dé-
suete et étrangere a la vie quotidienne.

— Lesconditions dans lesquelles s’effectuent «’entrée dansla vie» pour les jeunes dans les
sociétés contemporaines restent difficiles et on est loin de connaitre correctement le
role que joue 'enseignement a ce sujet, en particulier le fait que I’école infléchit les
comportements vis-a-vis du travail et des modes de vie et que, malgré elle, elle «mani-
pule les aspirations» en incitant les enfants et leurs familles de certains milieux modestes
a attendre du systeme scolaire ce que celui-ci apportait a I’époque ou ils n’y avaient pas
encore acces (Bourdieu, 1980). Pour certaines couches sociales, ’école continue a étre
percue comme un instrument déterminant de la réussite sociale, bien qu’il ne le soit pas
tout a fait (Jencks, 1971).

— Les possibilités de reprendre des études a plein temps ou a temps partiel indépendam-
ment des certificats obtenus pendant la scolarité initiale restent — a quelques exceptions
pres — limitées comme le démontrent les difficultés a organiser un systéme d’éducation
récurrente ou les résistances des universités a modifier leurs conditions d’acces.

— Malgré de nombreuses réformes visant a promouvoir un enseignement polyvalent et
moins cloisonné, la permanence du systeme sélectif a maintenu ou recrée d’autres dis-
criminations et conserve au systeme sa complexité, ce caractere de labyrinthe avec des
voies étroites, des passerelles, des impasses, au sein duquel il est difficile de se retrouver
pour ceux qui ne bénéficient pas du «guidage» ou du fil d’Ariane que leur confere leur
milieu d’origine et que les services d’information et d’orientation essaient vainement de
leur apporter.

— Le systeme éducatif reste la voie sacrée d’acces a la connaissance. Or, le modele d’ac-
quisition et de sélection des connaissances adopté par I'institution scolaire (par une ac-
cumulation systématique des savoirs) est dépassé et ne valorise ni les sciences, les tech-
niques et les objectifs de notre époque, ni le caractere probabiliste de la vie. (1l est signi-
ficatif que, récement aux Etats-Unis, comme vers 1958 au moment du lancement du
premier Spoutnik, on a recommencé a se préoccuper de I’état des sciences de I'univers
et des mathématiques et a en dénoncer le retard face au succes et a la popularité qu’elles
conservent en URSS).

— Les professionnels de ’enseignement ont essayé depuis une dizaine d’années d’amélio-
rer les prestations des institutions publiques d’enseignement en expérimentant diffé-
rents modeles d’organisation des établissements scolaires et de soutien aux enseignants.
Dans certains pays (USA, Royaume-Uni, Pays scandinaves, Pays-Bas), les innovations
et les recherches réalisées a cet effet ont été trées nombreuses, mais les conclusions des
études d’évaluation sont dans une grande partie décevantes: les rendements scolaires ne
s’améliorent pas pour autant; les comportements des enseignants ne se modifient pas
substantiellement (Emerick et al., 1977; Bolam et al., 1978; Fullan, 1979).

Pourquoi donc les stratégies d’intervention visant a améliorer les performances scolaires

n’ont pas I'impact souhaité et quels sont les facteurs de rigidité qui s’opposent a la trans-

formation du fonctionnement de I'institution scolaire? Les progres statistiques de la scola-
risation ont été certainement importants, cependant les progres qualitatifs restent plus dif-
ficiles a apprécier et ils paraissent, en tout cas, au vu des observations critiques qui préce-
dent, limités par rapport aux espoirs, aux intentions, aux attentes et aux efforts déployés.

C’est pourquoi le moment est venu d’€tablir tout d’abord un bilan précis des politiques

d’éducation passées et de se demander comment I’éventuel passif peut étre corrigé et ré-

sorbé.
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3. Modeles explicatifs

«Schooling does make a difference» (Rutter et al., 1979)

«Equalising the quality of high schools would reduce cognitive inequality by one per cent or less» (Jencks et al.,
1972)

Avant d’envisager les solutions possibles, il convient de rechercher avant tout les causes a

I'origine des dysfonctionnements ou des insucces. Deux modeles explicatifs sont habituel-

lement suggérés (le modele focalisé sur des causes uniquement exogeénes au systéme sera

écarté, car peu intéressant pour 'optique institutionnelle de cette réflexion axée sur 'ob-
servation du champ scolaire):

(i) descauses structurelles, intrinseéques a la nature du syst¢eme méme d’éducation publi-
que, qui du fait d’étre obligatoire et étatique subit tous les processus qui se manifes-
tent a I'intérieur d’une structure bureaucratique et hiérarchisée, et, plus grave enco-
re, influence la nature des processus €ducatifs en imposant un seul modele de trans-
mission des connaissances et d’apprentissage.

(ii) des causes conjoncturelles ou occasionnelles qui ne remettent pas en discussion la na-
ture du systéme, qui est perfectible et irremplacable, mais son seul mode de fonction-
nement: I’éducation peut sans cesse étre améliorée et développée. C’est le schéma
d’explication qui implicitement a guidé les politiques des années 70.

Dans I'optique d’un réexamen critique de la situation éducative, ces deux approches radi-
calement opposées (dans un cas, le systtme est mauvais et «pervers»; dans I’autre, le sy-
stéme est bon, mais son fonctionnement est mauvais) doivent &tre simultanément prises en
compte et discutées si I’on veut identifier avec une approximation suffisante la nature du
malaise scolaire et, par conséquent, élaborer des orientations politiques qui ne soient pas
simplement des plans de restauration.
Le recours a I’explication conjoncturelle devrait impliquer, pour étre efficace, une multi-
plication des études d’évaluation relatives a la productivité - du systéme, des analyses ap-
profondies des dysfonctionnements internes, qui auraient été observés, 1’élaboration de
correctifs qui devraient améliorer le rendement des institutions scolaires, mesuré en fonc-
tion du niveau des prestations cognitives des utilisateurs. Cette stratégie axée sur la diffé-
renciation accrue et I’accroissement de I'offre éducative suppose la mise en oeuvre d’une
politique de réforme de nature expansionniste qui vise a consolider le systéme d’ensei-
gnement.

Dans cette optique, la réforme permanente du systeme d’éducation public est non seule-

ment souhaitée, mais est aussi nécessaire.

Le recours a I’explication structurelle amene a s’interroger sur les finalités du systéme édu-

catif plus que sur ses modalités de fonctionnement et plus précisément sur la distinction qui

isole le champ institutionnel de I’école, par nature éducative, de I’environnement social,

économique, culturel, qui n’aurait en soi aucune valeur éducative. En d’autres termes, il

convient de vérifier sil’étendue du champ €ducatif et la complexité de la structure de I’ap-

pareil scolaire qui I'organise, se justifient par rapport au but principal de I’éducation qui
est la promotion du niveau culturel et de ’autonomie des individus et des groupes, ¢’est-
a-dire leur émancipation sociale.

Les deux modeles explicatifs du passif (I’explication conjoncturelle et celle structurelle)

amenent a identifier deux directions possibles de développement ou deux tendances

d’évolution des politiques d’éducation dans le futur (aprés avoir écarté le modéle conser-
vateur qui consisterait a revenir en arriére et a remettre en cause 1’école polyvalente, la gé-
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néralisation de I’éducation secondaire, la diversification des programmes d’enseignement,

I’enseignement individualisé et différenci¢, etc.):

(i) une tendance centrée sur le systeme qui viserait — dans une certaine continuité avec
les politiques suivies pendant les années 70 — a étudier les correctifs et les perfection-
nements nécessaires pour améliorer la qualité de I'offre éducative, a mettre au point
des projets de réforme de ’organisation qui permettrait de mieux rationaliser le fonc-
tionnement et la gestion du systéme, a élaborer des plans de développement compa-
tibles avec les restrictions des ressources et qui tireraient meilleur parti des change-
ments sociaux et techniques pour assurer une expansion ultérieure du systeme d’en-
seignement existant. Le champ principal de I’action politique serait, de ce point de
vue, le centre du systéeme public d’éducation. Les problémes de gestion des structures
du réseau éducatif constitueraient ’axe principal d’une politique de consolidation et
de croissance modérée qui viserait a tirer le meilleur profit des équipements existants
et a régler plus convenablement le flux des utilisateurs a I'intéricur du systeme;

(ii) une tendance centrée sur les demandes qui s’appliquerait & acquérir une connaissance

plus approfondie des déterminants des demandes d’éducation des individus, des
groupes sociaux, des entreprises, des services, des unités de production et d’utilisa-
tion, compte tenu des changements socio-économiques attendus dans I'avenir. Le
champ principal de I’action politique serait dans cette optique la périphérie du sys-
teme public d’éducation. Les problémes posés par la formation et I’évolution de la
demande éducative constitueraient I'objet principal des analyses préparatoires a la
mise en oeuvre de réformes de ’organisation scolaire visant a parer aux insuffisances
de I'offre ou a capter des demandes qui n’ont pas €té jusqu’ici prises en compte,

4. La demande éducative

«Redonner I'initiative et la responsabilité & celui qui apprend ou a celui qui I'aide a apprendre».
(Ivan Illich, 1971)

Les politiques de I’éducation mises en oeuvre jusqu’ici ont été essentiellement des politi-
ques (quantitatives et qualitatives) de I’offre, fondées sur la présomption (implicite et ex-
plicite) d’'une adéquation de I'offre a la demande. L’existence d’un systeéme public d’édu-
cation, hautement différencié et étendu, fonctionnant dans une situation de quasi-mono-
pole, jouissant d’'une autonomie politique et administrative forte nous ameéne a nous inter-
roger sur I'opportunité de poursuivre cette orientation politique. A I'inverse, il nous
semble que I’attention devrait se concentrer sur les mécanismes déterminant la demande
d’éducation des individus et des groupes pour déboucher sur une politique de la demande.
Les changements économiques, technologiques et sociaux qui ont affecté les conditions de
vie et les rapports sociaux dans les pays Membres tout le long de ces derniéres décennies
devraient avoir eu des répercussions sur la formulation de la demande éducative. Un cas
exemplaire et aigu est 'incidence sur la demande éducative et de formation des modifica-
tions de 'organisation du travail, des changements des conditions d’emploi et surtout de la
croissance du choémage, en particulier chez les jeunes a la recherche d’un premier emploi.
Un second phénomeéne a examiner serait les conditions éducatives nouvelles engendrées
par le développement de I'informatique et, en particulier, de la télématique dont la diffu-
sion est susceptible de modifier les processus de diffusion des connaissances, d’accés a I’in-
formation et probablement aussi les modeles d’interaction sociale. Un autre domaine est
celuide la vie desménages ou de nouvelles formes d’organisation de la vie familiale sonten
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train de modifier les interactions entre générations avec des répercussions sur la nature des
besoins et des projets ¢ducatifs des parents, des enfants et des adolescents.

L’intérét a I’égard de la demande est un indice du renouveau des préoccupations pour la
valorisation des ressources humaines dans les sociétés post-industrielles. Dansles pays oc-
cidentaux pourvus de technologies avancées, mais pauvres en matiéres de base coliteuses
et rares, le capital intellectuel est devenu de plus en plus un facteur de production; le déve-
loppement des qualifications humaines et la valorisation du facteur travail sont des condi-
tions indispensables pour assurer un processus permanent d’innovation technologique,
pour exploiter les avantages comparatifs que détiennent certaines de leurs industries et
développer des processus de production a haute intensité de qualification (4). En terme de
formation, cette évolution induit une double demande qui constitue des préalables a ces
changements; d’une part, une €élévation du niveau de culture générale, notamment scienti-
fique et mathématique de la population active engagée dans les secteurs «avancés» de
I’économie, d’autre part, une élévation des niveaux et un entretien des qualifications tech-
niques d’une population active confrontée a des problémes d’adaptation, d’innovation, de
recyclage et de mobilité suscités par I’évolution technologique et le développement des ac-
tivités d’information (le Japon s’est largement engagé dans cette voie).

Cependant, la production et les impératifs économiques ne sont pas les seules influences
qui s’exercent sur la demande éducative. La complexité croissante de nos sociétés va créer
de nouvelles demandes éducatives, soit parce que les individus et les groupes souhaiteront
€laborer des formes de vie sociale combinant le degré maximum possible de décentralisa-
tion avec le minimum nécessaire de centralisation et renforcer leurs capacités d’indépen-
dance face a I’extension des moyens de communication. Les demandes de services collec-
tifs ou «aménités» tels que I’éducation vont se substituer 4 des demandes de biens tradi-
tionnels en voie de saturation. On peut douter que le systeme éducatif public, avec ses limi-
tes structurelles, financieres et pédagogiques et son caractere monopoliste puisse faire face
a ces demandes potentielles, diversifiées et considérables a la fois, qui devraient se révéler
au cours des années 80, en offrant, produisant et financant les services pour y répondre. La
réponse immédiate — et qui est d’ailleurs amorcée — est de «solvabiliser» ces demandes,
c’est-a-dire de les satisfaire par le marché et le secteur privé avec, dans certains cas, les ris-
ques d’exclusion de certains utilisateurs issus des milieux défavorisés et, donc, d’une ac-
centuation des inégalités, mais aussi souvent une plus grande capacité a innover (qui ne
s’explique pas uniquement par des raisons financieres). Comment protéger et garantir le
caracteére social et la nature collective (mais pas nécessairement étatique) de ces services,
sans pour autant attendre que I’Etat, au nom de I'intérét général et de I'égalité des chances
assure un quasi-monopole de la production et du financement de ces services —en particu-
lier du secteur périphérique (CERI/OCDE, 1981)? Dans le cas ou ni le marché, ni ’Etat
ne semblemt capables de répondre dans le futur aux nouvelles demandes sociales, c’est-
a-dire dans le cas ot ni I'un ni ’autre ne parviennent a assurer une affectation efficace des
ressources et & corriger leurs insuffisances et leurs échecs respectifs passés, est-il possible
de concilier le caractere collectif (au sens des biens et services collectifs par opposition aux
biens privés acquis sur le marché) de I’éducation avec une capacité a innover et a répondre
a des demandes diversifiées?

A travers ’observation des initiatives populaires, des revendications locales, des mouve-
ments innovatifs de cette derniére décennie, on entrevoit I’émergence d’une nouvelle con-
ception des relations entre le systeme éducatif et I'Etat, qui implique une renégociation
des rapports entre les usagers et les prestataires de services a 'intérieur du systéme public
d’éducation. Cette conception prend corps dans la tendance centrée sur les demandes qui
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viseraient a promouvoir des services (par opposition a un systeme), pourvus d’une capa-
cité d’interprétation de la réalité et des changements sociaux, technologiques et économi-
ques, supérieure a celle des structures scolaires constitutives du systeme d’éducation ac-
tuel et surtout faisant preuve d’une flexibilité plus ¢levée face aux changements en cours
dans une société ou les mécanismes de production et la diffusion des connaissances sont en
train d’étre profondément bouleversés. D’ou la nécessité de promouvoir, a coté du secteur
public traditionnel et dans une relation de concurrence et de complémentarité, un autre
secteur éducatif décentralisé et diversifié, sans but lucratif, et d’intérét collectif, a travers
des initiatives locales, des collectivités ou des groupes d’usagers prélevant des ressources
tant publiques que privées, et ot I'Etat aurait un role d’incitateur et exercerait un controle
minimum (sur I'utilisation des fonds publics et sur certaines normes pédagogiques) (De-
lors, 1980). La forte diversification d’un tel secteur risque évidemment de créer une seg-
mentation des activités éducatives et de nouvelles disparités. Par contre, elle pourrait
permettre de rendre aux services éducatifs le caractere créatif et productif qu'une concep-
tion trop étroitement redistributive des politiques d’égalité des chances du Welfare State
avait quelque peu perdue de vue (OCDE, 1981). Un tel secteur autogéré concilierait I'in-
térét collectif et I'initiative individuelle ou de groupes, combinerait des financements pu-
blics et privés et constituerait un réseau de communautés éducatives autonomes.

Ueber die Verwaltung der Neuerung zur Neuerung der Verwaltung: Grundlagen fiir eine
neue Formulation der Erziehungspolitik

Erziehungspolitik macht eine Krise durch: nach einer Zeit starker Ausdehnung von Erzie-
hungssystemen, die einem gewissen Anspruch durch Erziehung die meisten sozialen Pro-
bleme zu losen kénnen entsprach, beobachtet man seit ungefihr 10 Jahren ein merkliches
Nachlassen der Vermehrung Erziehungssysteme. Im Namen eines Realismus, der sowie von
der Verkiirzung der Kredite wie von dem Riickgang der Nachfrage abzuleiten ist, sind die
Objektive weniger ehrgeizig geworden: man begniigt sich das Erziehungssystem im status
quo zu verwalten, nicht weil es in sich gut ist, sondern mehr weil es an einer alternativen Stra-
tegie fehlt, die glaubenswiirdig wire. Das System ist schwerfillig, seine Wirksamkeit ist
zweifelhaft und seine Wandelsfihigkeit ist begrenzt.

Dieser Aufsatz untersucht diese Entwicklung, die die Erziehungspolitik in eine Sackgasse
gefithrt hat. Er offenbart die Notwendigkeit, die erziechungspolitischen Ueberlegungen auf
einen neuen Kurs zu bringen. Man fragt sich, ob es nicht die Gelegenheit gibe, anstatt sich
weiter mit Schulstrukturen zu befassen, die bis jetzt das traditionelle Eingriffsgebiet dieser
Politik verkérpert haben, den Handlungskurs an die Peripherie des Erziehungssystems zu
versetzen; dort hat sich ein Randerziehungssektor stark und vielseitig entwickelt, der reich an
Moéglichkeiten ist. Dieser Sektor ist noch unbekannt und seine Anpassungsfihigkeit konnte
den Erziehungsstellen ihren schopferischen und produktiven Charakter zuriickerstatten,
den sie verloren hatten oder vielleicht niemals besassen.

From the administration of innovation to the innovation af administration.
Elements for a reformulation of educational policies.

Educational policies are in crisis: after a period of great expansion of educational systems,
tied to a certain claim that education could resolve most social problems, we observed during
the past ten years a slight slowdown in the growth of educational systems.
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In the name of a realism imposed as much by shrinking budgets as by weakening demand,
the objectives have become less ambitious: we have concentrated on the management of the
educational system as it is, not because of its inherent goodness but rather for lack of a belie-
vable alternative strategy. The system is unwieldy, its efficiency doubtful and its capacity for
change limited. The article analyses the evolution which has led educational policies to an
impasse. It emphasizes the necessity for a change in perspective and a reorientation of the po-
litical reflection on education. Instead of continuing to deal with school structures, which,
until now, have constituted the traditional area of intervention for these policies, we wonder
whether it would not be preferable to move the center of activity closer to the outlying areas of
the educational system. There, a marginal but diversified educational sector proliferates, rich
in potential, but barely understood. However, its flexibility could give educational services a
more creative and productive character which they have lost or which, perhaps, they have
never possessed.

NOTES

1 Les opinions exprimées dans ce document sont celles des auteurs et n’engagent ni le Secrétariat de 'OCDE ni les
autorités nationales intéressées.

2 Nousremercions nos collégues Carla Fasano, Daniel Blot, et Jean Ader, de leurs commentaires 4 la premiére ver-
sion de ce texte. Ils nous ont apporté des suggestions utiles, en partie insérées dans la version présentée ici, qui
nous ont permis de préciser notre analyse.

3 Cette phase a été parfois largement amorcée par la mise en place d’un réseau d’écoles privées (religieuses, com-
munautaires) qui seront sous des formes variées intégrées dans le systéme éducatif national public ainsi que par un
long travail de nature législative qui s’est étendu parfois sur une période de 50 ans (Furet et Ozouf, 1977), grace
auquel s’est progressivement structurée I'institution scolaire d’Etat dans la premiére moiti¢ du 19e siccle.

4 Laqualification du travail n’est-elle pas en train de devenir la base de I’échange international? Les pays riches en
capital humain ont tendance a produire et exporter des biens a haute intensité de travail qualifié et 2 importer des
bien a forte intensité de travail non qualifié.
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