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PREFACE

Au cours de laderniére décennie, le contenu des politiques éducatives— « arriver ade bonnes
politiques éducatives » — a beaucoup retenu |’ attention. Ces politiques ont eu pour objectif d’ appuyer
des réformes éducatives mises en place pour dispenser un enseignement de meilleure qualité a un plus
grand nombre d' enfantsd’ ge scolaire. Confrontés aux différents problémes qui entravent le dével oppe-
ment de |’ éducation en Afrique, les ministéres del’ Education et les agences de financement partenaires
ont daboré différentesstratégies : depuislaprioritéal’ enseignement primaire, jusqu’ aladécentralisation
des systémes de gestion, aux classes multigrades et aux écoles communautaires...

Récemment, il est apparu de plus en plus clairement — qu’ au-dela du contenu des politiques
éducatives —le processusd’ élaboration d' une politique pouvait en lui-méme avoir une grandeinfluence
sur |’ orientation, la viabilité et |a réussite des réformes éducatives nationales. Depuis 1990, I’ Associa-
tion pour le développement de I’ éducation en Afrigue (DAE) et I' Agence des Etats-Unis pour le déve-
loppement international (USAID) collaborent a I’ étude du processus d’ élaboration de politique dans
différents pays africains. La premiére phase de ce partenariat a abouti a une éude comparative de cing
pays, présentant une perspective historique de I’ @aboration d’une politique. A la suite de la réunion
biennale de la DAE de 1993, tenue en France, a Angers, I'USAID et la DAE ont convenu qu'il était
nécessaire de poursuivre des recherches plus ciblées sur |e processus d' éaboration des politiques, afin
d’ apporter aux ministéres et aux agences des conseils pratiques concernant le «<comment» de |’ éabora-
tion et de la mise en oeuvre d' une politique éducative. Les deux partenaires ont pensé qu'’il fallait pour
cela développer un cadre analytique qui aborderait des questions opérationnelles telles que : Qui est
impliqué dans le processus de choix de la politique, quand, pourquoi et comment ? Comment et dans
guelle mesure est-on arrivé a un consensus ? Quels sont les facteurs propices au développement de
politiques et leur poidsrelatif ? Comment les réformes sont-elles gérées, par qui et avec quelsrésultats ?

Lacollaboration entre I'USAID et la DAE pour cette seconde phase d' enquéte sur I’ élabora-
tion des politiguesacommencé en octobre 1994. Une réunion aWashington aréuni un groupe consultatif
constitué par I'USAID (avec des membres de I’ USAID, d’ autres agences et des spécialistes de |’ éduca-
tion) et des représentants de la DAE. La réunion a permis de passer en revue les travaux antérieurs
portant sur |’ éaboration de politiques, d' identifier les questionsimportantes, de discuter delaméthodologie
a suivre et de suggérer des études de cas nationaux. L’ approche suivie s est centrée sur la préparation
d’ une seconde série d' études de cas dans six pays qui avaient entrepris une réforme éducative depuis
peu, mais étaient situés a différentes étapes du processus d’ é aboration politique. Le but de ladémarche
était d’ extraire et de faire la synthése des enseignements et des meilleures pratiques des différents pays,
avec, en plus, I’ expérience acquise avec les études de cas de 1993.

En décembre 1994, e Comité directeur de la DAE avait approuvé la décision d’ entreprendre
six autres étudesde cas. USAID avait également obtenu |’ autorisation d aler del’ avant. Un coordonnateur
fut recruté ainsi que des chercheurs dans chaque pays. Ces derniers éaient chargés de rédiger les éudes
de cas avec |’ accord des ministres de I’ Education concernés. Un comité d’ examen technique internatio-
nal constitué de représentants de la Fondation africaine pour le développement des capacités, de
I"UNESCO, du ministére frangais de la Coopération, de I’ Institut international de planification del’ édu-
cation (I1PE), delaBanque mondiale, del’ USAID et delaDAE précisal’ approche asuivre et leslimites
de I’ éude. En outre, le Comité directeur de la DAE décida que ce travail contribuerait au theme et aux
travaux de la Biennale (Tours, France, octobre 1995). Deux ateliers organisés par la DAE a Paris, ont
réuni les auteurs des études de cas, desmembresdelaDAE et del’ USAID et des consultants. Un premier
atelier tenu en janvier 1995 a permis de définir les principal es questions atraiter, d’identifier les« évé-



nements politiques » a étudier et d’ esquisser les grandes lignes et les plans de recherche pour chaque
étude de cas. Un second atelier (juillet 1995) a été consacré ala discussion des enseignementstirés, ala
création d’ un cadre conceptuel pour I’ organisation et I’ analyse des facteurs affectant le processus d' éla
boration d’une politique et a la rédaction définitive des éudes de cas. Ces études de cas ont servi de
documents de base pour laBiennale de Tours. Entre ces deux ateliers, les auteurs ont été encadrés par les
responsables des études de I’ USAID et le coordonnateur des études de cas pour les assister sur le plan
méthodol ogique et analytique.

Denombreuses personnes et différents organismes ont contribué & ce document. L e financement
aété assuré par I'USAID et laDAE. Le projet a été congu et dirigé par Karen Tietjen et Ash Hartwell,
spécialistes de I’ éducation de I' USAID, et par Christopher Shaw, secrétaire exécutif de la DAE. Des
contributionsimportantes au cours de la phase de conception ont éé fournies par de nombreuses agences
et communautés universitaires africaines, trop nombreuses pour étre mentionnées. Richard Sack était
responsable de la coordination des études de cas et David Evans a fourni des conseils techniques. Les
auteurs ont recu une assistance sur place de Tietjen, Hartwell et Sack. Sack, Evans, Hartwell, Tietjen et
Jeanne Moulton ont contribué alarédaction. Le document de synthese rend compte des discussions qui
se sont déroul ées pendant les deux ateliers d’ auteurs; il refléte surtout les discussions et |es observations
des participants de la réunion de Tours en 1995 ; et il doit sa genése aux discussions qui ont eu lieu au
cours de laBiennale delaDAE qui S est tenue a Angers en 1993.
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SYNTHESE DES ETUDES DE CAS ET LECONS TIREES POUR
L’ ELABORATION D’ UNE POLITIQUE EDUCATIVE?

par David R. Evans, Richard Sack et Christopher P. Shaw

| NTRODUCTION

L e succés des réformes éducatives en Afrique dépend de la qualité des palitiques éducatives sur
lesquelles elles se fondent. Depuis sa création, le travail dela DAE a éé guidé par cette conviction, qui
est apparue comme une conclusion majeure des consultations sur la mise en oeuvre au cours de la der-
niére réunion biennale, a Angers, France en octobre 1993. En 1990, la DAE a commandité une série
d’ études de cas sur la

formulation de politiques Encadré 1. Etudes de cas sur I'élaboration de politiques éducatives
éducatives dans cingq pays
d Afri queZ_ Ces études ont Au cours des cing dernieres années, la DAE, avec |e soutien et la collaboration
servi de fondement ades réu- de I’'USAID, a commandité des études de cas sur la formulation des politiques
. . P éducatives dans dix pays africains:
nionstechniqueset ont amené
la DAE a entreprendre une BENIN* BOTSWANA
deuxieme série d’ études de GHANA* GUINEE*
cas, cettefois-ci rédigées uni- MALI MAURICE*
MOZAMBIQUE* SENEGAL

guement par des auteurs des
pays concernés. Au total,
cette démarche a abouti a la
réalisation de dix études de
cas concernant I’ Afrique
subsaharienne, ce qui représente une information de base substantielle. Cette somme d’ expérience afri-
caine dansle domaine des politiques éducatives, illustrée par ces études de cas et leur synthese, aservi de
support aux discussions de laréunion pléniere de la Biennale de la DAE de 1995.

TANZANIE OUGANDA*

* Casquel’ on peut trouver intégralement dans cette publication et préparés pour
laréunion biennale de Tours.

LaBiennale d’ Angers de 1993 avait reconnu I'importance de « stratégies along terme de déve-
loppement du secteur éducatif », impliquant une politique éducative nationale clairement exprimeée et
bénéficiant d’ un soutien sans réserves. Durant laréunion et ultérieurement, les ministres de I’ Education
et lesbailleurs de fonds se sont montrés de plus en plus préoccupés delaquestion de savoir « comment »
formuler une politique éducative. Deux constats sont ressortis de cette préoccupation : (i) il est apparu
gue bon nombre de pays africains avaient déja une histoire en matiere de formulation de politiques, dont
il serait possible detirer deslecons. D’ ou les études de cas qui ont constitué labase des discussionsde la
Biennale de laDAE en 1995 ; (ii) laformulation d’ une politique éducative était une question suffisam-
ment importante et urgente pour constituer un théme approprié pour la Biennale de 1995 de la DAE. Des
lecons et des orientations méthodol ogiques pouvaient étre tirées des études de cas ; elles pourraient aider
tous les pays africains a créer ou a améliorer leur structure national e chargée de la politique éducative.

L’ importance pour les pays de disposer d’ une solide politique sectorielle comportant un plan et
des priorités a éé soulignée par les commentaires d' un intervenant, M. Per Grimstad, Directeur général
de NORAD. Il afait part de la nouvelle approche de son agence vis-a-vis du développement, qui met
I"accent sur les partenariats plutdt que sur la dépendance. Cela demande que NORAD et les gouverne-
ments africains établissent ensemble une relation de travail responsable pour |e financement d’ activités
de développement. Chague partenaire a des responsabilités définies par contrat et doit en répondre de-
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vant | autre. Les projets sont définis et mis en oeuvre par le gouvernement et non par NORAD qui veut
cependant s assurer que le projet s appuie sur une politique sectorielle ayant |” approbation du ministére
des Finances et un large soutien dans le secteur. Selon M. Grimstad, cette houvelle approche vise a
surmonter |es faiblesses des relations antérieures dans le domaine du dével oppement.

L’ une des principales conclusions des études de cas porte sur la diversité des expériences des
pays africains. Par le passé, les discussions sur la formulation des politiques étaient presque exclusive-
ment centrées sur le contenu : éducation pour tous, efficacité, acces desfillesal’ enseignement — aors
gue le processus de formul ation des politiques n’ était guére analysé ou discuté. Avec latendance qui se
dével oppe dans le monde a décentraliser et aimpliquer plus activement la société civile dans les déci-
sions et dans le choix des politiques, les gouvernements cherchent atirer les lecons des expériences des
autres, tant du point de vue des processus gque des contenus. Les approches de laformulation des politi-
ques éducatives different beaucoup suivant les pays, en fonction de leur passé colonial et donc des
traditions d'interaction entre lasociété civile et I Etat. 11 est clair par ailleurs qu'il existe des possibilités
d’ ouverture, qui dépendent aussi bien du contexte politique et économique national que du type de
relations avec | es agences de financement et avec les forces économiques internationales. Deux themes
centraux se retrouvent dans toutes les études de cas : la nécessité de politiques éducatives annoncées
publiguement, comprises et soutenues aussi bien par le gouvernement que par la société civile et I'im-
portance de la participation des différentes composantes de la société concernées par ces politiques.

Ce chapitre examinera d’ abord briévement comment |es chercheurs en sciences sociales ont vu les
processus d’ élaboration de politiques. 11 fera ensuite ressortir un certain nombre d’ éléments qui font partie
de nombreuses expériences d’ élaboration de politiques, afin de faciliter ladiscussion sur les éudes de cas
et les expériences trés diverses qui se sont exprimées a la réunion de Tours. Les parties suivantes feront
I’examen d'un certain nombre de questions qui ressortent de I’ analyse des expériences national es africai-
nes. La section finale résumera les échanges et les conclusions de la réunion biennale de Tours.

APPROCHES SYSTEMATIQUES ET ANALYTIQUES DE L’ ELABORATION
DES POLITIQUES

Lalittérature en sciences sociales sur I’ élaboration de politiquesfait apparaitre deux approches
distinctes: lalittérature plus traditionnelle tend a caractériser le processus par une séried’ étapes ou de
stades qui suivent un ordre logique, alors que lestravaux plus récents suggérent que |’ élaboration d’ une
politique constitue un processus confus, fluide, quel’ on ne peut réduireaun modelelinéairesimple. Les
modeles plus traditionnels sont utiles pour dépeindre une réalité confuse de maniere méthodique. Cela
permet de mieux réfléchir sur les différents éléments d’ un processus de formulation d’une politique.
Cependant, les recherches récentes sur le terrain, ainsi que les études de cas commanditées par laDAE
montrent que laréalité est plus complexe, moins bien organisée et qu'il est rare que la prise de décision
refléte la simple application d’ une rationalité technique.

L’ éaboration d’une politique : une succession d’ é&apes

Lesdescriptions plustraditionnelles de I’ él aboration d’ une politique contiennent la présentation
« d'uncycle »—uneséried éapesdébutant par I identification du probleme et s achevant par I’ évalua-
tion des programmes mis en oeuvre pouvant aboutir a une série de nouvelles questions qui peuvent
aimenter un nouveau cycle. Un exemple typique d’ un tel cycle — présenté graphiquement dans |’ Enca-
dré 2 —comporterait les étapes suivantes :
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I dentification des problemes et fixation d’un calendrier

L es problémes de politique éducative peuvent avoir des origines diverses: certains sont d’ ordre
technique/professionnel —les planificateurs peuvent par exemple chercher arationaliser la carte
scolaire, ou bien les pédagogues sont préoccupés du contenu des programmes ; d’ autres sont
davantage d ordre politique — les parents par exemple tiennent a ce que leurs enfants puissent
accéder aun niveau d enseignement plus élevé, ou les syndicats d’ enseignants ne sont pas satis-
faits de leurs conditions d’ emploi ; d autres encore sont d' origine extérieure — les agences de
financement plaident pour une politique consistant par exemple ainciter a la scolarisation des
filles dans I'enseignement de base. Lorsque la pression est suffisamment forte, le probleme
devient politique, le gouvernement doit s’ en préoccuper et il figure danslaliste des orientations
politiques nécessitant une décision. Il faut noter cependant la différence entre I’identification
des problemes, qui peut émaner de sources trés différentes et leur prise en compte par le calen-
drier politique. Celle-ci suppose une visibilité du probléme et un sérieux intérét de la part de
forces pui ssantes au gouvernement, danslasociétécivile, ou delapart des agences de financement.

Formulation et évaluation des options de politiques

Une fois les problemes identifiés et inscrits au calendrier, une approche rationnelle de la plani-
fication suppose une identification et une évaluation de différentes solutions. Trop souvent,
cette étape reste incompléte et une seule solution fait I’ objet d’ un examen et d’ une élaboration
détaillée, réduisant ainsi les possibilités de procéder a des choix et de trouver des solutions
efficaces et efficientes. Cependant, lorsque cette étape est abordée avec rigueur, plusieurs op-
tions techniguement valables, économigquement et politiquement réalisables sont proposées et
comparées. Porter un jugement sur e caractere plus ou moins souhaitable des arbitrages décou-
lant des diff érentes options est de laresponsabilité des dirigeants politiques et éducatifs du pays.

Adoption des options spécifiques de palitique

Cette étape exige un processus de prise de décision pour choisir entre les politiques a mettre en
oeuvre. Plusieurs approches peuvent étre utilisées pour formaliser ces décisions. En Afrique
anglophone, ou existe une tradition de commissions d’ éducation, le gouvernement prend sou-
vent pour base le plus récent rapport d’' une commission et y répond par un livre blanc, indiquant
les recommandations qui seront acceptées en tout, ou en partie. Dansles pays francophones, les
recommandations émanant des Etats généraux sont appliquées de maniére sélective par les mi-
nistéres de I’ Education ou transmises au parlement pour qu’il donne suite.

Mise en oeuvre des politiques

Elle comporte la traduction des options de politiques en stratégies spécifiques pour la mise en
oeuvre de ces politiques. Ces stratégies sont elles-mémes traduites en termes de plan, définissant
des actions, des calendriers et des ressources. Le choix des stratégies est fonction du contexte
local et d'une série de contraintes, notamment la disponibilité de ressources et la capacité de
gestion. Comme les politiques interagissent avec les réalités locales et sont ajustées en conse-
guence, il s agit en fait d'un élément continu d’un processus de formulation d’ une politique.
C' est en effet lapolitique mise en oeuvre et vécue qui est finalement |’ expression de ce que peut
étre une politique. La maniére dont les programmes éducatifs sont effectivement mis en oeuvre
avait fait I’ objet de laréunion de 1993 a Angers, France®.

Evaluation de I’impact de la mise en oeuvre des palitiques

L’ évaluation de I'impact des politiques comporte deux éléments : d’ abord, la collecte des don-
nées permettant de mesurer les effets éventuel s de ces politiques sur I’ enseignement ; ensuite, si
cet impact ne s est pas produit, I’ analyse des causes desrésultats « non prévus ». Lamesure des
changements apportés par une nouvelle politique implique également I’ existence de données sur
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la situation de départ, établis avant la mise en oeuvre de la politique ; elle suppose aussi une
capacité de réunir les informations susceptibles de constituer des indicateurs appropriés sur
I"impact des politiques.

()] Ajustement et démarrage d’un nouveau cycle
Cette étape est pratiquement identique ala premiére et concerne I’ identification des problémes
posés. Si les politiques éducatives apparai ssent comme moins efficaces que prévu, il faut déci-
der si ce manque de résultat constitue un probleme suffisamment important pour figurer a nou-
veau au calendrier des décisions a prendre. Dans ce cas, une éval uation des causes du probleme
est nécessaire. Le mangue de résultats peut provenir en général de deux sources:

»  dune capacité insuffisante a mettre en oeuvre efficacement la politique, ou bien
e dufait que cette politique elle-méme pose des problemes.

L es agences de financement ont généralement considéré que la difficulté venait d’ une capacité
insuffisante a mettre en oeuvre les politiques et ont cherché a apporter une aide sous forme de projets
destinés a accroitre cette capacité. Méme si |le manque de capacité de réalisation est souvent un facteur
explicatif, I’ évaluation des politiques éducatives ellessmémes est également nécessaire.

L' approche par « étapes et stades » est compatible avec lanotion de « processusfluide », siI’on
souligne le caractére imprévisible du processus. Au lieu de voir ces étapes comme constituant une succes-
sionrigide d’ événements, chacune peut étre considérée comme un défi auquel doit étre confrontéle proces-
sus d' éaboration et de mise en oeuvre de la politique a un moment ou a |’ autre. Néanmoins, penser au
processus d' élaboration d’'une politique comme & une suite logique d’ étapes peut donner sens au défi,
méme s'il he donne pas de directives entiérement applicables aux décideurs qui travaillent dans le monde
réel. Puisque — comme e montrent les études de cas — les caractéristiques de |’ environnement ont une
grande influence sur chaque étape du processus, un pays peut atout moment s'intéresser aune étape parti-
culiere, ou méme a plusieurs étapes, sans étre nécessairement passé par les « étapes antérieures ».

Dans sa présentation a Tours, M. Wadi Haddad, secrétaire adjoint de la Banque mondiae a
soutenu quele « cyclede politique » (voir Encadr é 2) constituait une simplification du processus ades
fins analytiques. En réalité, aucun pays ne passe par un tel cycle, il fait plutét de nombreuses boucles.
Lestravaux de M. Haddad ont montré que les processus d’ élaboration de politique les plus réussis ont
étéinitiés par des acteurs agissant dans une organisation et procédant étape par étape — laplanification
étant un processus progressif — ajoutant de petits changements aux politiques existantes. D’ aprés lui,
lesréformes qui ont cherché aétre globales ou qui ont été trop dépendantes d’ acteursindividuels avaient
de plus grandes chances d’ échouer*.

Laprisededécision en tant que processusfluide : I’expérience des études de cas

En pratique, les éléments d'un cycle de politiques éducatives ne se succédent pas comme une
série d' étapes distinctes, mais sont plutét vécues comme un processus continu et interactif. A toutesles
étapes, les acteurs concernés cherchent aapporter des changements répondant aleurs préoccupations. En
ce sens, laformulation d’ options ne se situe pas seulement au commencement du cycle, mais elle aun
caractere continu, avec des ééments nouveaux apportés méme aprés I’ adoption d'une option particu-
liere. Méme a un stade avanceé de la mise en oeuvre, des acteurs importants peuvent et vont chercher a
influer sur la traduction des politiques en termes de réglementation et d'actions. Les dirigeants sous-
estiment fréquemment le réle important d’ une nombreuse bureaucratie intermédiaire et d’ enseignants.
Ceux-ci ont une influence sur la maniére dont les politiques prennent forme dans la pratique. Ne pas
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Encadré 2. Schéma du cycle d’élaboration d’'une politique éducative
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impliquer ces ééments dans le processus des les premiéres étapes risque d’ accroitre leur résistance
durant la phase de mise en oeuvre. |Is risquent alors de bloquer voire d'inverser les politiques adoptées
lorsqu’ elles atteignent leur niveau. Un bon exemple est celui des nouveaux manuels scolaires diffuses
dans les écoles, mais qui ne sont pas utilisés par 1es enseignants, parce que ces derniers préféerent ensei-
gner comme ils I’ ont toujours fait, ¢’ est-a-dire sans aucun texte. Le vieil adage concernant I’ enseigne-
ment reste valable : lorsgue la porte de la classe est fermée, I’ enseignant reste le maitre de ce qu'il 'y
passe.

La plupart des études sur I’ @aboration des politiques et les processus qu’ elle implique se limi-
tent au contexte nord-américain et s ont dues a des chercheurs américains, spécialistes pour laplupart en
science politique, en sociologie et en économie. Méme les études qui concernent les pays en dével oppe-
ment font largement référence aux travaux nord-américains dont elles tirent généralement leur cadre
conceptuel®.

Un élément commun aux différentes analyses consacrées a ce theme concerneladistinction et la
relation entre d'une part I'information et |’ analyse technique et d’ autre part la politique et le pouvair.
Suivant Lindblom et Woodhouse :

Des attitudes communes concernant |’ é aboration de politiques masquent un conflit fondamental . On voudrait
quelespolitiques sefondent sur uneinformation et une analyse suffisantes, s possible exacteset scientifiques ;
en méme temps, on voudrait que |’ él aboration des politiques soit démocratique et résulte donc d’ un exercice
du pouvoir®.

Lorsqu'il s'agit de I’ éaboration de politiques éducatives en Afrique, une analyse de la série
précédente d’ études de cas a souligné que :

Les recommandations pour une politique de réforme de I’ éducation comportent donc deux composantes,
I’unetechnique et | autre politique. Des changements en matiére d’ éducation, méme modestes et souhaitables
d'un point de vue technique peuvent entrainer de sérieux troubles et méme de laviolence, s'ils sont pergus
comme une menace pour les avantages dont bénéficient différents groupes sociaux. Dans le domaine de
I’ éducation, le changement exige un consensus du public et doit étre politiquement acceptable a un degré
qui n’est pas nécessaire dans d’ autres secteurs’.
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Selon ce point de vue, il N’ existe pas de maniere unique d analyser le processus d’ élaboration
des politiques. Deux des chercheurs les plus éminents dans ce domaine (S intéressant plus particuliere-
ment al’ Amérique du Nord) ont conclu :

Il serait erroné de se représenter le processus d’ élaboration des politiques comme une succession d’ étapes
réfléchies et organisées. C’est plutdt un processus complexe et interactif qui n’a ni début ni fin. Pour lui
donner un sens, il faut s'intéresser aux questions politiques traditionnelles concernant par exemple les
élections, les fonctionnaires élus, les bureaucrates et les groupes de pression. Mais les forces plus
fondamentales qui structurent et souvent détournent les comportements des gouvernements sont tout aussi
importantes, sinon davantage : influence des milieux professionnels, inégalités et capacités insuffisantes
d analyse des problémes sociaux. Tous ces €l éments s entremélent de mani ere fascinante et troublante dans
le domaine de I’ élaboration des politiques actuelles®.

En d'autres termes, il ne faut pas s attendre a une « rationalité pure », vu le grand nombre et la
diversité des facteurs et des forces impliqués dans I’ élaboration des politiques. C’est plus un art qu’ une
science. Suivant Porter et Hicks, « |e processus d’ élaboration des politiques est imprécis ou méme con-
fus, mais reste compréhensible dans une large mesure »°.

Le prix Nobel Herbert Simon soutient au contraire que :

La capacité de I'esprit humain a formuler et a résoudre des problémes complexes est tres faible, par
comparaison avec |’ amplitude des problémes qui exigent une solution pour un comportement rationnel et
objectif dans le monde réel — ou méme pour une approximation raisonnable d’ une rationalité objective™.

Autrement dit, une certaine modestie est nécessaire lorsgque I’ on se lance dans |’ entreprise com-
plexe et périlleuse qu'est I’ élaboration de politiques.

Cette modestie est également nécessaire pour appliquer les concepts et les enseignements tirés
de |’ expérience nord-américaine — caractérisée par une longue pratique de décentralisation et d' ouver-
ture démocratique —aux pays en développement, dans lesguel s les gouvernements sont souvent centra-
lisés et les éites politiques tendent a jouer un réle prédominant dans I’ éaboration des politiques. Néan-
moins, les concepts et les principes d’ analyse produits en Amérique du Nord constituent un point de
départ utile pour examiner les processus d’ élaboration de politiques dans d’ autres contextes politiques,
sociaux, économiques et culturels.

V UE D'ENSEMBLE DE SIX ETUDES DE CAS EN AFRIQUE

Les études de cas sur lesguelles s appuie cet exercice examinent de maniére critique, systémati-
gue et analytique les processus d éaboration d’une politique éducative dans six pays africains. Ces
études ont été rédigées par des acteurs directement impliqués ou proches des événements et des proces-
sus examinés. Chague cas est différent a plusieurs points de vue::

@ Bien que toutes les études de cas se centrent sur au moins un « événement » dans |’ éaboration
des politiques, sa nature et sa forme varient. Dans tous les cas il existe un document plus ou
moins formalisé.

(b Le point de vue et e domaine de compétence des auteurs sont variables. Certains sont formésen
sciences humaines, d' autres sont spécialistes de |’ éducation ; certains ont une grande expérience
pratique des politiques, d autres un point de vue plus universitaire ; et bien entendu, leursrela-
tions avec les politiques de leurs différents systémes éducatifs sont différentes.
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(© Laprise en compte delamise en oeuvre est variable. Laplupart des études de cas se concentrent
sur le processus d’ élaboration des politiques, qui inclue la formulation (c'est-a-dire la
structuration et la rédaction) d’'un document de politique. L’accent mis sur |’ élaboration des
politiques implique une prise en compte des résultats de la mise en oeuvre dans le processus
d’ articulation des politiques, qui fait alors partie du processus global.

Chaqgue étude de cas sefonde sur un « événement » (en général une déclaration ou un document
définissant une politique, al’ exception du Mozambique). L’ analyse devient ainsi moins confuse que la
réalité, lorsgue la politique éducative n’ est pas si clairement orientée et définie par un document formel.
L’ @aboration des politiques est incontestablement un processus continu, intimement lié a la mise en
oeuvre au jour le jour. Au cours de ce processus, des documents sont formulés et servent de référence.
Ces documents — qu'il s agisse de lois, de déclarations gouvernementales ou autres, de rapports de
commissions ou de livres blancs — remplissent une fonction : ils attirent I attention et servent de réfé-
rence vis-a-vis de laguelle les responsabl es de la mise en oeuvre doivent rendre des comptes. Sous des
formesvariées, ¢’ est le casaussi bien dansles pays démocratiquesindustrialisés ouverts—ou les respon-
sables de lamise en oeuvre doivent rendre des comptesades dust — que dans|les pays fonctionnant en
systémecloset/oumoinsdéveloppés — danslesquelsles systémes nationaux d' éducation sont dépendants
pour leur dével oppement et méme pour leur simple survie d' un financement extérieur auquel ils doivent
rendre des comptes.

Caractéristiques des études de cas : description d’ensemble

Le tableau de I’Annexe 1 donne une vue d ensemble sur les études de cas par pays et par
« theme ». Les « thémes » que font apparaitre les études de cas se référent ala fois a des catégories
d’ ordre descriptif et d’ ordre plus analytique. La définition de ces catégories se fonde aussi bien sur les
travaux universitaires concernant |’ élaboration des politiques que sur les éudes de cas elles-mémes. On
trouvera ci-dessous un résume de ces études de cas.

BENIN

En 1990, le Bénin était en téte de la nouvelle vague de démocratie africaine, faisant suite a dix-
sept années d'un régime « militaro-marxiste » incapable de mettre fin a son insolvahilité financiére. Le
régime est progressivement devenu incapable de payer les salaires des fonctionnaires et les bourses des
étudiants. Pour différentes raisons, « |’ école nouvelle » décrétée en 1975 n’ avait pas atteint son objectif
d’ adaptation de I’ enseignement aux réalités socio-économiques du pays'?. L' une des premiéres deman-
des adressées au nouveau régime démocratique a été de tenir un large forum sur |’ éducation (les Etats
généraux de |’ éducation) qui arecommandé de donner lapriorité alaqualité del’ éducation, afin de recons-
tituer les élites intellectuelles du pays. Aprés les Etats généraux cependant, |’ éducation est restée le do-
maine du ministére de |’ Education : le Parlement nes'y est guéreintéressé, lapresse et lesmédiasnelui ont
accordé qu’ une attention occasionnelle et les communautés locales n’ ont pas été particuliérement actives.

Peu avant la naissance du nouveau régime, une large analyse des politiques avait été lancée par
I"UNESCO avec le soutien du PNUD ; il en éait résulté un ensemble complet d’ études, congues pour
apporter les connaissances de base exigées par une politique durable. Ces études avaient été commen-
cées avant lafin de |’ ancien régime, parce que I’ on avait jugé qu'’il fallait faire quelque chose et gqu’ une
analyse des politiques approfondie pourrait étre utile. On ne pouvait alors prévoir ce que serait leur
impact pratique : (i) ces éudes ont été utilisées par les participants aux Etats généraux de I’ éducation et
ont fourni des références concrétes a des débats passionnés, souvent dominés par les conflits de groupes
depression ; (ii) elles ont représenté un apport pour larédaction d' un document officiel sur la politique
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éducative; (iii) ellesont servi dejustification a une agence de financement pour un engagement financier
de grande ampleur dans le secteur éducatif (la motivation initiale de celle-ci étant de soutenir la démo-
cratie, sans engagement préalable vis-a-vis d’un secteur quelconque) ; et (iv) elles ont constitué une
référence commune et incontournable pour tous ceux qui sont concernes par ce secteur. Cependant, la
plus grande partie des informations générées par ces études n’ont pas fait I’ objet d’ une large diffusion
au-deladu ministere versles échelonslocaux de I’ enseignement. L e développement de capacités au sein
des personnels du ministere de I’ Education et des autres ministéres qui ont travaillé aces éudes avec des
experts internationaux a constitué une autre conségquence indirecte maisimportante de cette analyse des
politiques. Beaucoup d entre eux ont ensuite bénéficié de promotions a des niveaux supérieurs dans
leurs ministéres.

Un certain nombre des réformes qui ont été suggérées sont actuellement mises en oeuvre avec le
financement d’ une agence. L’ une des conséquences souhaitées du projet d’ analyse politique était d’ en-
courager la coordination des bailleurs de fonds. Comme le ministére de I’ Education n’ajamais cherché
adiriger cette coordination, les agences de financement ont continué a suivre leurs orientations propres.
L existence et |e caractere global de ces études de palitiques ont néanmoins eu un effet de coordination.

Le principal enseignement que |’on peut tirer de I’ &ude de cas du Bénin est qu’'un ensemble
d études sectorielles solides, dans lesquelles les fonctionnaires du ministére du pays ont joué un réle
majeur, peut avoir un certain nombre de conséquences positives que I’ on ne peut prévoir al’ étape de la
prévision et de lamise en oeuvreinitiale du travail.

GHANA

En 1983, le régime militaire populiste qui avait pris le pouvoir en 1981, s est éloigné de sa
politique d’ autosuffisance et a entrepris de grands programmes d’ gjustement avec le soutien du FMI et
delaBangue mondiale. Par suite du mangue de ressources financiéres, conjugué avec I’ exode des ensei-
gnants, le manque de statistiques et la diminution des effectifs, la « mort clinique » du systéme d’ éduca-
tion a été prononcée au milieu des années 1980. En 1987 une vaste réforme de I’ éducation a été promul -
guée. Lesréformesinitiales portaient sur I’ enseignement post-primaire selon les propositions formul ées
en 1974 et pilotées sur une échelle treslimitée alafin des années 1970. Cependant, comme la nécessité
d’ une action immédiate était ressentie, les propositions de réforme ont été annoncées brusquement au
milieu des années 80 et ont été mises en oeuvre sans analyse préalable, par un nombre tres limité de
personnest.

Les réformes ont été bien financées par plusieurs agences internationales et ont été mises en
oeuvre dans un climat d’instabilité institutionnelle dans le secteur. Les résultats ont été décevants, tous
les indicateurs montrant qu’ on apprenait peu dans les écoles, méme apres sept années de réforme. Les
effectifs ont augmenté, mais a peine assez pour compenser la croissance de la population et les taux de
rétention ont diminué. De maniére plus positive, une base institutionnelle pour laplanification et I’ & abo-
ration des politiques fondée sur une bonne information statistique a été créee.

Le principal enseignement que I’on peut tirer de cette étude est que, bien que des dirigeants
autoritairesforts puissent parvenir alancer uneréforme, celane suffit pas pour qu’ elle réussisse et donne
des résultats tangibles. Le manque de connaissances de base solides, I’ absence de consultation au cours
de la phase préparatoire, une approche autoritaire de lamise en oeuvre de laréforme et une incapacité a
améliorer les résultats de I’ enseignement ont abouti a une réévaluation compléte de laréforme six ans
apres son début. Cette évaluation a constitué la base d’ un nouveau cycle de réformes.
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GUINEE

Dans un contexte d gjustement financé par plusieurs agences (France, USAID, FMI, Banque
mondiale et d’ autres), un document sur la politique d’ éducation a été approuveé en 1989, qui fournissait
les bases d’un programme d’ gjustement du secteur de I’ éducation financé par plusieurs agences. Le
document était congu pour proposer de futures orientations:: il était précissur lesobjectifs et lespriorités
du secteur, mais ne disait rien sur lamaniére de les atteindre. Il voulait ains laisser la possibilité d’ une
adaptation a différentes situations, considérant (i) I’ intérét de disposer d’' un document succinct et lisible,
(ii) lanécessité de laisser e maximum de souplesse a ceux qui allaient étre chargés delamise en oeuvre
et qui allaient travailler dans des conditionsimprévisibles. L es experts nationaux et étrangers ont joué un
réle majeur, de méme que les discussions franches et ouvertes entre I’ administration gouvernementale,
les agences de financement et les syndicats d’ enseignants pendant une période de temps prolongée. Bien
gue parfois un peu longues, ces discussions ont joué un réle constructif.

Lamise en oeuvre a été caractérisée par (i) une large participation al’ intérieur du ministére de
I” Education organisée autour de plusieurs groupes detravail, (ii) une coordination des bailleurs de fonds
structurée sous les auspices du ministére, (iii) la stabilité de I’ équipe des hauts fonctionnaires du minis-
tere impligués dans la phase de formulation des politiques et (iv) une direction forte et trés efficace du
ministre, qui est resté en poste durant environ sept ans (jusqu’ en 1996) depuis la formulation du docu-
ment sur la politique et tout au long de sa mise en oeuvre. La stabilité du personnel a contribué a la
professionnalisation des équipes du ministére de |’ Education et par conséguent alaqualité delamiseen
oeuvre. Les résultats réels ont dépassé les abjectifs fixés dans le document initial.

Lesprincipaux enseignementsquel’ on peut tirer de cette étude de cas concernent |’ importance :
(i) d’une direction forte, collégiale et continue ; (ii) d'un document de définition des politiques qui
autorise une certaine souplesse et qui ne soit pas trop détaillé ; (iii) de la continuité et de la stabilité de
I” équipe impliquée dans les phases de formulation et de mise en oeuvre de la politique ; et (iv) d une
direction ministérielle dans le processus de coordination des bailleurs de fonds. Tous ces facteurs ont
contribué a laréussite de la mise en oeuvre du programme d’ gjustement de I’ éducation en Guinée.

M AURICE

Le schéma directeur a été élaboré 7 a 8 ans aprés que le ministre ait décidé (en prenant ses
fonctions en 1983) de ne pas appliquer au secteur de I’ éducation les mesures d’ gjustement prévues.
Maurice est un trés petit pays démocrati que et au moment du schémadirecteur, son économie était solide
et en croissance. En outre, le ministére de I’ Education pouvait se caractériser par une grande stabilité (le
méme ministre en poste de 1983 & 1995) sous une direction forte.

La nécessité du schéma directeur est venue d'un diagnostic des défauts du systeme éducatif,
dont le principal provenait peut-étre du fait que les changements sociaux et économiques des années
1980 n'avaient pas été accompagnés par I’ évolution correspondante du systéme éducatif. A lafin des
années 1980, on considérait que lafuture économie mauricienne allait dépendre d’ activités exigeant des
gualifications élevées et une main-d’ oeuvre instruite. De plus, la Déclaration de Jomtien sur I’ éducation
pour tous, ainsi qu’ une réunion des agences de financement sur le dével oppement des ressources humai-
nes ont donné de |’ éan au schémadirecteur. Bien que letravail sur le schémaait commencé localement,
les agences internationales de financement ont joué un réle important. Elles ont surtout apporté une
expertise technique et des perspectives que I’ on ne trouvait pas sur place. Dans certains domaines, les
homol ogues nationaux ont manqué, si bien qu’ une grande partie de cette expertise n'a pas trouveé ses
prolongements au niveau national .
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Des consultations de grande ampleur ont été organisées pendant la phase préparatoire du schéma
directeur et la recherche continuelle de consensus (une valeur culturelle fondamentale a Maurice) a sou-
vent pris le pas sur les considérations pédagogiques et sociales. Ceci est dii au fait que la préparation du
schémadirecteur apris deux fois plus detemps que prévu. Un coordinateur aété nommeé pour orchestrer les
aspects consultatifs et techniques de la préparation du schéma. Quoique conseiller du ministre depuis 1983
et bien intégré dans le ministére, le coordinateur n’ appartenait pas au corps des administrateurs de |’ ensei-
gnement. C' était un économiste qui avait travaillé auparavant au ministére des Finances.

Cette étude de cas démontre également les effets bénéfiques de la coordination des bailleurs de
fonds, dans un contexte ou le pays prend les choses en main. Dans ce cas, un schéma directeur détaillé a
constitué la condition nécessaire pour « prendre les choses en main » ; il est devenu une référence
incontournable pour tous les intéresses. Une ferme direction du ministére et un consensus ont constitué
les principaux aspects de ce processus.

M ozAMBIQUE

Ce cas est différent des autres, danslamesure ou il trace I’ histoire des politiques éducatives de
I’indépendance jusgu’ a ce jour, alors que tout le monde est d'accord pour dire qu'il faut prendre un
nouveau départ. A la grande différence des pays examinés jusqu’ici, le Mozambique d' apres |’ indépen-
dance aopté pour un systeme éducatif qui n’ était pasfondé sur celui de son colonisateur. || est cependant
admis actuellement que ce systeme ne convient pas aux besoins présents. Il est temps de formuler une
nouvelle politique éducative.

Plusieursfacteursjouent un réleimportant dansle processus d' é aboration des politiques. D’ une
part, le mauvais état des infrastructures au Mozambique (routes et télécommunications) empéche de
réelles consultations. D’ autre part les bailleurs de fonds jouent un réle prédominant dans les finances
publiques. Le programme des études sectorielles sembl e étrelargement fixé par les agences de financement.
L e gouvernement est cependant en train de mettre davantage de moyens ala disposition de ce processus
et arécemment pris latéte de la coordination des donateurs.

OuGANDA

Lorsque le nouveau régime est arrivé au pouvoir en 1986 apres une longue guérilla, le pays était
dans un état de faillite économique, d’ agitation politique et de déclin social. Dans ce contexte, une
nouvelle idéologie impliquant des changements fondamentaux avu le jour : participation démacratique,
libéralisation, modernisation, unité et dével oppement accél éré la caractérisent. Cependant, les politiques
d’indépendance ont fait place en 1988 aux programmes d’ gjustement financés de I’ extérieur. Dans le
secteur éducatif, il existait une ancienne tradition, remontant a8 1928, de commissions chargéesdefairele
point touslesdix ans. Le processus d’ él aboration des politiques est passé par deux phases : une Commis-
sion d’ examen de lapolitique éducative (1987-1989) et un Comité du livre blanc qui aentreprisd’ élabo-
rer une politique et acommence ses travaux en 1989.

Un aspect marquant du cas ougandais est la recherche toujours plus grande d' une | &gitimité des
politiques éducatives par un plus haut degré de consultation et de participation qui constitue une valeur
importante de |’ idéol ogie du gouvernement. Lestravaux delaCommission et du Comitédu livre blanc se
sont caractérisés par des consultations publiques. La premiére atenu des réunions publiques et a abouti
alarédaction de 496 mémorandums et documents de base, ce qui a représenté de loin la plus grande
consultation gu’il y ait jamais eu en Ouganda. Cependant, les consultations se sont centrées sur les élites
urbaines et les principaux responsables des communautés locales n’ont pas été consultés. C’est pour-
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quoi, laCommission afréquemment été considérée comme faisant partie del’ ancien systéme. Bien que son
rapport ait fait d’ importantes recommandations en faveur de changements, les enseignants, les premiers
échelons de I’ administration et d’ autres participants au processus I’ ont souvent fait en raison d’' une crainte
traditionnelle des bureaucrates et des politiciens dominants, ainsi que de I’ élite économique. Le processus
du livre blanc visait a corriger cette situation. Sous une direction forte et énergique du ministére avec le
soutien actif du Président lui-méme, un processus d’ élaboration d’un consensus a partir de la base a éé
entrepris, avec une analyse du rapport de la Commission et des réponses qu’ elle aregues du public.

L es agences de financement avaient leur propre programme qui ne s adaptait pas au processus
plus lent d’élaboration d’'une politique éducative du livre blanc. L' absence d'un schéma directeur du
gouvernement en est en partie responsable. C’ est dans ce contexte que les bailleurs de fonds ont produit
des études et des projets en dehors du cadre du livre blanc. L’ inertie des bureaucrates et la faiblesse du
fonctionnement des rouages gouvernementaux ont justifié d’ une certaine fagon cette démarche des agen-
ces de financement.

L ECONS TIREES DES ETUDES DE CAS . ANALYSE ET EXPERIENCE*

A partir des études de cas, ainsi que des contributions des participants a la Biennale de Tours,
cette section se concentre sur les principaux enseignements que |’ on peut retenir et qui ont une applica-
tion large. Chague sous-titre se présente sous forme de question et est immeédiatement suivi des princi-
paux points qui ressortent des paragraphes suivants.

L e contexte : quelles sont les conditions
gui déclenchent I’examen d’une politique éducative ?

O Une crise et/ou un changement motivés par des facteurs politiques et économiques
suscitent souvent I’ examen d’ une politique.

O Lesréformes éducatives peuvent renforcer lalégitimité de nouveaux gouvernements.

0 Lescontextes politiques et institutionnels constituent des facteurs cruciaux.

Dansde nombreux pays, la question essentielle qui vient d’ abord al’ esprit est simple: « Quand
faut-il engager un processus national d’examen de la politique éducative et par ou commencer ? » La
premiere étape consiste aévaluer le contexte. Les études de cas mettent en évidence lefait quel’ examen
de lasituation de I’ enseignement au niveau national est souvent déclenché par une crise ou par un chan-
gement motivés par des facteurs politiques et économiques :

. aprés la prise de pouvoir par un nouveau gouvernement, souvent révolutionnaire et/ou récem-
ment devenu démocratique — Bénin, Mali et Ouganda ;

. alafin d une période de conflit ou de guerre — Mozambique et Ouganda ;

. lorsgue le mécontentement général sur la situation de I’ enseignement atteint un niveau tel que

I’on ne peut plus!l’ignorer — Ghanaet Guinee;

. lorsgue I’ g ustement macroéconomique, souvent lié aune dépendance d’ un financement externe
du dével oppement, oblige le gouvernement aréorienter ses stratégies financiéres et budgétaires,
ainsi que ses pratiques — comme au Bénin, a Maurice, au Ghana et en Guinée.
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D’ autres facteurs peuvent également inciter a décider d’ un examen de la politique éducative. A
Maurice, |a décision a été motivée par la conscience croissante du fait que le systeme éducatif actuel ne
pouvait pas produire le type de diplémeés dont avait besoin I’ économie d' exportation vitale pour I'1le.
Dansderares cas, comme au Botswana, |e processus a été institutionnalise de maniére a promouvoir une
consultation systématique sur les politiques atous les niveaux de la société.

L es gouvernements ont des motivations différentes pour entreprendre un examen national de la
politique éducative. Pour de nombreux gouvernements, I enseignement est considéré comme uneinstitu-
tion essentielle pour socialiser et introduire les nouvelles valeurs et croyances. | est également essentiel
pour un gouvernement de réussir a offrir des services éducatifs, afin d acquérir une légitimité et de
démontrer ainsi sa compétence dans la gestion des affaires publiques. Si, par exemple, I’ accés al’ ensei-
gnement est limité, s'il y a beaucoup d abandons et si 1a qualité de I’ enseignement est médiocre, la
popul ation seramécontente de son gouvernement. Les nouvealx gouvernements doivent démontrer qu'’ils
peuvent étre efficaces — I’ éducation est I’un des domaines les plus visibles pour faire preuve de leur
compétence.

A" heureactuelle, on atendance arésumer le contexte politique par son niveau de démocratisation.
Bien que quelque peu réductrice, cette approche peut étre utile, en particulier parce que I’ éaboration et
lamise en oeuvre d' une politique éducative impliquent une grande partie de la population. A I’ exception
de Maurice — dont I’ histoire post-colonia e se caractérise par un gouvernement pleinement démacrati-
gque — tous les pays sont passés par des degrés divers de transition vers des formes de gouvernement et
d’ expression politique plus démocrati ques et ouvertes, ainsi que de libéralisme économique. A cet égard,
il faut noter que les études de cas du Bénin et du Ghana font remarquer que I’ activisme en matiére
d’ éducation (un large forum au Bénin peu apres |’ instauration du régime démocratique ; une réforme de
grande ampleur au Ghana, peu aprés I’ abandon de la politique d’ autosuffisance en faveur de I’ accepta-
tion del’ gjustement demandé par le FMI) a servi aux besoins de | égitimation du gouvernement. C'est en
fait unevieille histoire dansles annales des réformes éducatives®. Laréforme réellement mise en oeuvre
par le Bénin aprés le forum a été relativement modeste, alors que la structure du systeme éducatif du
Ghana a été largement remaniée. Quant aux résultats, en termes d’ apprentissage, il est encore trop t6t
pour en juger au Ghana.

Le contexte est plus ou moins favorable a I’ ouverture d' un dialogue public sur I’ éducation.
Certaines des variables pouvant indiquer une réceptivité au dialogue dans un pays pourraient compren-
dre les facteurs suivants:

. le degré de décentralisation de la prise de décision et de contrdle des ressources ;

. la mesure suivant laguelle les dirigeants politiques rendent des comptes ;

. I existence de mécanismes a cet effet, élections ou autres formes de contrdle telles que les ques-
tions parlementaires ;

. I’ existence d’ une presse libre et d’ une radio non gouvernementale dans le pays ;

. I"idéologie du parti au pouvoir — encourage-t-elle explicitement la participation alagestion des

affaires publiques ?

. I’ existence d' une structure de participation dans tout le pays — est-elle I'émanation d’un parti
politique ou indépendante des partis ?

. une tradition de dialogue public sur le processus d’ élaboration d’ une politique éducative—y a-
t-il des procédures connues par suite de leur usage antérieur ?
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. latendance du gouvernement afaire participer la société civile et I’ ouverture des responsabl es
publics a d’ autres perspectives ; et

. I’ existence d’ agences non gouvernementales compétentes familiéres des analyses de politique
et publiant leurs travaux.

Quelle que soit la réceptivité au dialogue, le processus de prise de décision aura lieu dans ce
contexte. Cependant, d’ une direction forte dans le domaine de I’ éducation peuvent découler desinnova
tions sans précédent historique dans ce contexte. Plusieurs études de cas francophones donnent des
exemples de changements assez radicaux provoqués par de nouveaux gouvernements.

A la conférence de Tours, le professeur Bengu, ministre de I’ Education d’ Afrique du Sud a
donné un excellent exempl e des défis auxquels peut étre confronté un nouveau gouvernement en matiére
de politique éducative. Il a souligné deux impératifs majeurs du processus de prise de décision dans le
domaine de I’ éducation : la nécessité de (i) parvenir a un consensus sur la politique éducative nationale
et (ii) situer les politiques qui en résultent dans le cadre défini par la constitution provisoire. Laposition
centrale de lalutte concernant |’ éducation dans | es années précédant lafin de |’ apartheid a rendu néces-
saires des signes visibles de progrés dans ce domaine peu aprés que le nouveau gouvernement soit arrivé
au pouvoir. Le calendrier et I’ opportunité ont constitué les deux facteurs essentiels pour le début du
développement d' une politique, confrontée en particulier ala difficulté d' avoir a équilibrer lestensions
résultant de la préservation des priviléges de la minorité et de la transformation du systéme pour répon-
dre aux besoins de la majorité.

Les pays en grande difficulté économique subiront sans doute une forte pression de la part des
agences de financement pour entreprendre des réformes structurelles, comportant une rationalisation et
un renforcement des services sociaux de base, tels que |’ éducation. Commele montrent les études de cas,
les bailleurs de fonds ont souvent joué un réle important pour susciter ou pour appuyer laformulation de
politiques éducatives. Les agences de financement ont financé la collecte de données pour aider al’ ana-
lyse de la politique éducative, al’ organisation de réunions dans lesquelles les alternatives ont été discu-
tées et ont fourni une aide technique locale et internationale a différentes étapes du cycle de politique.
L es agences de financement ont plus d’ une fois demandé que des poalitiques éducatives constituant un
ensemble cohérent soient une condition préalable a de nouveaux investissements dans le secteur de
I’ éducation, exercant ainsi une pression sur les gouvernements pour qu’ils entreprennent une révision
compléte du systéme éducatif.

Maurice constitue un contre-exemple, dans la mesure ou au milieu de sa phase d' gjustement,
avec des exigences de réduction des dépenses pour I’ éducation, |e nouveau ministre de I’ Education (de
1983 &41995) adissocié son ministére des mesures d’ gjustement. Et ce, autant pour des raisons politiques
gue pour des raisons éducatives. L es événements ultérieurs montrent que son refus d appliquer des me-
sures d' gjustement au systéme éducatif n’ont nui ni a ce systéme, ni au climat macroéconomique. On
peut affirmer au contraire, qu’ en maintenant la fiabilité du systéme éducatif et sa capacité a offrir des
services alapopulation de maniéreininterrompue — au lieu de se centrer sur I’ éimination des inefficaci-
tés risquant d entrainer des perturbations — le ministre mauricien a contribué a créer un environnement
favorable alaforte croissance économique qui allait suivre'.

A Tours, dans plusieurs groupes de travail, les discussions ont souligné que I’ instabilité était un
phénoméne « normal » en Afrique. De nombreux participants ont indiqué que les décisions se prenaient
presgue toujours dans un contexte d' incertitude, de tension et quelquefois de conflit ouvert. M. Chombo,
ministre du Zimbabwe avait le sentiment que les crises se succédaient |'une aprés 'autre : « |l n'y a
jamais eu de situation stable nous permettant de faire le point, d'évaluer ce que nous faisons et de

13



FORMULATION D' UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D’ AFRIQUE SUBSAHARIENNE

réfléchir a ce que nous devrions prévoir. Nous n’ avons également pas eu les ressources pour planifier,
mettre en oeuvre et évaluer en mémetemps. » M. Nhavoto, ministre du Mozambique arappel € que son
pays avait été en guerre pendant presque trente ans, ce qui aentrainé un taux d’ anal phabétisme de 93 %
et |’ existence de trés peu d écoles secondaires en état de fonctionnement. Dans ces conditions, la plani-
fication nécessite une mabilisation nationale pour reconstruire le systeme éducatif et pour commencer a
restaurer I’ infrastructure humaine nécessaire au dével oppement.

Queélles structures ou méthodes utiliser pour I’examen des politiques ?

0O  Des équipes d’ experts et de représentants nationaux sont souvent formées pour
établir un diagnostic et pour orienter le processus.

0 Lecontexte social, politique et historique est déterminant : en général, les
commissions ou les conférences nationales sont au centre du processus.

Lorsque les conditions étaient favorables pour entamer un examen national de la politique édu-
cative, quelles procédures ont été utilisées par les pays africains ? Les études de cas montrent deux
schémas distincts qui, comme on pouvait S'y attendre, proviennent de |” héritage colonial de ces pays.
Dans tous les cas, le travail a été lancé par des éguipes composées de fonctionnaires du ministére de
I’Education et d’ experts extérieurs (expatriés et/ou nationaux). Ces équipes sont chargées d’ établir un
diagnostic de la situation actuelle (notamment des points de repére) et de lamise en oeuvre du processus
d’examen et de formulation de la politique. Ce processus comporte a différents degrés : I’ identification
des problémes du secteur éducatif, I’ évaluation de diverses solutions proposées et la production d’un
ensemble cohérent de recommandations qui peuvent, aprés examen par le gouvernement, constituer la
base de laréforme et du développement du systéme éducatif du pays. Les caractéristiques du processus
sont largement conditionnées par |e contexte national et par les précédents historiques de |’ élaboration
de politique.

Dans les pays anglophones — Botswana, Ghana, Ouganda, Tanzanie, ains que Maurice — le
processus est trés explicite et s appuie sur des traditions qui sont bien antérieures a |’ indépendance. Le
gouvernement nomme réguliérement une commission d’ examen de la politique éducative, qui constitue
un groupetemporaire et indépendant, chargé d’ étudier I’ enseignement, d’ obtenir des contributionsd’ une
diversité d acteurs du secteur et de formuler un ensembl e cohérent de recommandations. Lacommission
est habituellement présidée par un éminent éducateur national et compte des représentants des princi-
paux acteurs concernés par |’ éducation nationale. Beaucoup de commissions ont des groupes de travail
pour des sous-secteurstels que I’ enseignement primaire ou la formation des enseignants. Chacun d’ eux
coopte des spécialistes des ministéresimpliqués et de lasociété civile. Lerapport final delacommission
est présenté au gouvernement et est souvent mis également aladisposition du public. Le gouvernement
répond alors par un livre blanc indiquant les recommandations qu'il accepte en tout ou en partie. Le
processus est bien compris dans ces pays et I’ élaboration conjointe par les pouvoirs publics et par la
société civile d' un projet de politique éducative est considérée comme une méthode | égitime —héritée du
Royaume-Uni.

Etant donné |’ héritage colonial, il n’ est pas étonnant que |l es pays francophones— Bénin, Guinée,
Mali et Sénégal —reflétent un mode de formulation de politique assez différent. Dans ces pays, |’ accent
est mis sur la consultation d’ experts nationaux et internationaux. La consultation de la société civile se
fait par un débat national formellement organisé sur la politique éducative. Les études de cas rapportent
une diversité d états généraux ou de séminaires nationaux sur |’ éducation réunis de maniére irréguliére,
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fréguemment précédés d’ activités préparatoires. Ce sont de grandes réunions nationales, comportant
souvent plusieurs centaines de personnes, qui se rassemblent pour deux ou troisjours, ou davantage, (dix
jours au Bénin), afin de débattre des problémes de I’ éducation. Les participants peuvent rédiger ou non
un document ou une déclaration formels. Leurs conclusions sont considérées par les gouvernements
comme ayant un caractere consultatif, et ceux-ci ne leur donnent généralement pas de réponse formelle.
Le ministére de I’ Education décide de ce qu'il veut faire deI'information et des conseils regus. Parfois,
cette assembl ée constitue une maniere d'informer les participants et de mobiliser le soutien a une politi-
gue que les pouvoirs publics vont mettre en oeuvre. Les enseignants et leurs syndicats y prédominent
généralement par rapport aux parents et aux employeurs. Ce processus peut étre plus politisé que dans
les pays anglophones.

Ces deux types d' approche proposent des modeles qui, moyennant adaptation aux situations
locales, peuvent servir pour d’autres pays ayant un passé similaire. Les expériences de Maurice et du
M ozambique sont différentes et refl &tent leur contexte culturel, politique et historique. Mauriceest I’ exem-
ple d un pays multiculturel, qui a engagé une politique cherchant a obtenir un consensus, dans un con-
texte de dével oppement économique relativement avanceé. Le Mozambique sort de décennies de guerre
civile, ses ressources sont assez maigres et il n'a pas une tradition de participation de la société civile a
laformulation d’ une politique éducative. Dans tous les cas, on ne soulignerajamais assez |’ importance
des modes de consultation et des attentes des gouvernements, liés aleurs origines historiques ; ce sont
eux qui déterminent le contexte dans lequel doit fonctionner tout processus d’ éaboration de politique.

De quelles connaissances de base faut-il disposer ?

O Des informations de base, ainsi que des informations sur le suivi et I’ évaluation sont
nécessaires.

0  Engénérd, laproduction d informations constitue un bon investissement, dont I’ utilité
dépasse de beaucoup larésolution d'un probleme immédiat.

O  L'utilité de I'information est étroitement liée a I’ é&tendue de sa divulgation et a sa
compréhension par tous ceux qui sont concernés.

De maniére générale, les connaissances de base peuvent prendre deux formes différentes.

@ Des données de base qui constituent un point de départ pour le travail des responsables des
politiques. Le rassemblement de cette information est souvent appelée « analyse des politi-
gues », ou « analyse sectorielle ». Il peut impliquer le ministére des Finances et, si nécessaire,
se faire en dehors du ministere de I’ Education.

(b) Une collecte continue d'informations congue pour évaluer I’ évolution de lamise en oeuvredela
politique. C'est ce que I’ on appelle généralement le pilotage et I’ évaluation. Ces informations
permettent de s’ assurer que les organisations telles que les ministéres d’ Education se compor-
tent comme des « ingtitutions d’ apprentissage », capables d’ apprendre des expériences récen-
tes et en cours.

Toutes |es éudes de cas se référent a des connaissances de base du premier type, dans lesguelles
I'information a été produite spécifiquement pour I’ @aboration d’ une politique éducative.
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Quatre études de casillustrent les diff érentes approches de la rel ation entre élaboration de poli-
tique et connaissances de base :

@ Au Bénin, une analyse sectorielle approfondie a été menée sous la direction de comités de tra-
vail avec le soutien extérieur du PNUD et de I’UNESCO. Une information et des analyses ont
été produites de maniere assez massive, dans certains cas avec peu d’ impact immédiat sur la
politique dans un contexte de faible leadership du ministére et d implication irréguliere des
agences de financement.

(b) Au Ghana, les agences de financement étaient fortement impliquées dans le soutien de la ré-
forme décrétée de maniere autoritaire avec peu de soutien analytique. L’ information concernant
les tres médiocres résultats scolaires n’ a été disponible que lorsgue la mise en oeuvre était dgja
avancée et a entrainé une réévaluation des approches.

(©) A Maurice, on apu constater une combinaison d' une production locale d' une analyse politique
sur les questions pédagogiques qui atrouve son utilité et d’ un travail d’ experts étrangersqui n'a
pas été entiérement intégré au processus d’ élaboration de la politique, par manque de capacités
nationales pour se |’ approprier (manque d’ homologues).

(d) En Ouganda, une série de 16 études de pré-investissement, généralement menées a bien par un
spécialiste national et un consultant international, ont été commanditées sur |es sujets suivants :
offre et demande d’ enseignants, enseignement scientifique et technique, manuels scolaires et
matériel pédagogique, financement de I’ enseignement primaire et modele de projections d’ ef-
fectifs. Pendant la méme période, I’ unité de planification a fait un recensement national des
écoles, al’aide d' un instrument révisé et plus développé.

Au Bénin, les connaissances de base ont été rassembl ées avant que le gouvernement et |es agen-
ces de financement n’ aient précisé leurs besoins. La pertinence de I’information ne s est démontrée que
lorsque les pouvoirs publics sont entrés dans les phases initiales du processus de |’ élaboration de la
politique avec les Etats généraux. Cette expérience est en accord avec le point de vue suivant lequel les
responsables politiques sont souvent incapables de prévoir leurs besoins ultérieurs d' information'’. En
fait, cette opinion sur I’ utilité d’ une analyse préalable al’ élaboration d’ une politique suggére une analo-
gie avec une bibliothégue (ou I'information est stockée et utilisée selon la demande, au moment qui
convient), plutdt qu’ avec un processus de résolution de problémes, qui est la métaphore utilisée plus
communément. Cette derniéreimplique une définition étroite de |’ utilité del’information pour I’ analyse
despolitiques. Alorsque le probléme est plutét de disposer d’ uneinterprétation informeée, fondée sur une
masse d’ informations facilement disponibles (comme dans une bibliotheque).

Si lesdocuments n’ étai ent rédigés que lorsqu’ on savait qu’ils seraient utilisés pour résoudre des
problémes, alors|’ information ne serait pas disponible au moment ol lesdécideursen auraient besoin...Le
caractereincertain et imprévisible du contexte rend presgue impossible la production d' une information
conforme aux attentes d’ une perspective de résolution de problemes@,

Aucun des cas ne présente de modéle pour le dével oppement de connaissances de base congues
pour répondre aux nécessités de |’ élaboration des politiques, en supposant qu’ un tel modéle existe. Les
études de cas ne se situent pas dans un cadre systématique. Ceci peut étreillustré par deux exemplestres
différents.

@ Au Bénin, les études et la collecte d' informations ont été congues et entreprises avant que leur
besoin ne soit ressenti et avant que laréforme éducative ne fasse partie du programme national .
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Bien que leur potentiel n’ait peut-étre pas été pleinement utilisé, les études ont montré leur
utilité ultérieure pour le forum consultatif et pour la rédaction d’un document définissant les
politiques, ainsi que pour attirer une agence de financement importante vers le secteur éducatif.
En outre, en |” absence d' une coordinati on organi sée entre bailleurs de fonds, ces études ont « eu
un effet coordonnateur » en constituant un point de référence incontournable pour tous ceux —
nationaux et étrangers — qui travaillent dans ou avec le secteur éducatif.

(b) Au Ghana, une large réforme a été entreprise sans analyse politique ou études dans ce domaine.
Sept a huit ans plus tard, leur nécessité s est fait douloureusement sentir. |1 est impossible d' es-
timer le «colt» de la mise en oeuvre de la réforme en |’ absence de connaissances de base dé-
taillées. Cependant, la nécessité de bonnes données de base, d'un suivi de I'information, ainsi
gue de davantage d’ études analytiques est devenue évidente en 1991-1993, lorsque les tests
d’ évaluation des acquis des éleves ont montré que, malgré des investissements massifs, I’ ap-
prentissage des éleves al’ école était réduit ou nul.

Dans les pays étudiés, les connaissances de base comportent nhotamment une combinaison de
statistiques et de quelques études, sur les colts et sur le financement de |’ éducation. Dans aucun des cas,
les connaissances de base n’ont cependant semblé un facteur déterminant. Elles paraissent au mieux
avoir constitué une contribution nécessaire, mais pas suffisante au processus d' élaboration de politique.
On est donc tenté de conclure que : (i) le colt d’ un manque d'information peut étre élevé; (ii) les colts
de production, méme de surproduction d' une information peuvent constituer un excellent investisse-
ment ; et (iii) laproduction d’ une information constitue une contribution nécessaire, maisest loin d’ étre
suffisante dans le processus d' é aboration d’ une politique.

L’ utilité de connai ssances de base dépend également de leur assimilation, de lamaniére dont on
selesapproprie et de leur diffusion. A cet égard elles jouent un rdle dansle dével oppement de capacités.
LeBénin et Maurice en sont uneillustration. Au Bénin, les études d’ analyse politique ont été menées par
des experts étrangers travaillant étroitement avec les nationaux. Leur participation aux études a eu un
effet formateur, qui a été reconnu ensuite sous forme de promotion a des positions techniques clé au
ministére de |’ Education et dans d’ autres ministéres (Finances et Plan). A Maurice par contre, les homo-
logues nationaux n’ étaient pas en mesure d’ assimiler le travail technique accompli par les experts étran-
gers; par conséguent, ils ne se sont pas appropriés cetravail qui n’ a pas constitué un élément pleinement
intégré dans un processus continu d’' éaboration de politique.

Comment constituer un cadre cohérent et durable d’une politique ?

O |1l faut établir des priorités et faire des choix entre les options de politique.

O |1l faut faire une distinction entre le traitement des symptomes et |a résolution
des causes des problémes durables.

Aprés avoir défini les problémes, I' analyse s efforce d’ en comprendre les causes et de chercher
les moyens de les résoudre. De nombreux problémes éducatifs sont des symptémes produits par une
combinaison complexe de facteurs, guel’ on ne peut résoudre par des sol utions simples ne tenant compte
gued’ unfacteur. Par exemple, remédier au probléme bien trop fréguent des abandons et des redoublements
est souvent mentionné comme objectif des politiques, sans prendre suffisasmment en compte la maniére
de changer le comportement des éléves. D’importantes recherches, dans des cadres différents, ont dé-
montré que les abandons, en particulier chez lesfilles, sont dus a de nombreux facteurs extra-scolaires—
situation économique de lafamille, perception de |’ utilité de la scolarité, disparité entre les sexes selon la
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culture —dont la plupart ne sont pas facilement influencés par les politiques ou les actions des gouverne-
ments. Le probleme des redoublements est souvent traité par une décision administrative : réglementation
interdisant le redoublement ou limitant le nombre de fois qu’' un éléve peut redoubler. Cette approche ne
tient pas compte des véritables causes du probléme : enseignement médiocre, sous-alimentation, manque
de manuels scolaires, ou méme insuffisance des compétences des enseignants en matiere d’ évaluation. Si
bien que la solution des problémes nécessite d' avoir acces aux résultats des recherches existant au niveau
régional et international, aussi bien qu’ aux recherches et aux connaissances fondées sur laculture et I’ his-
toire locales.

Le test de réalité que constituent la faisabilité et la durabilité financieres constitue un autre
exemple. Bien que s assurer de ressources financieres adéquates pour le secteur éducatif ait été un pro-
bléme dans tous les cas étudiés, sa nature pouvait étre radicalement différente. D’un cbté au Bénin, le
secteur éducatif bénéficiait traditionnellement de plus de 30 % du budget de I’ Etat avec des résultats de
moins en moins satisfaisants. Dans ce cas, les options de politique se sont centrées sur une utilisation
plus efficace des ressources disponibles. D’ un autre coté en Guinée, |le secteur éducatif était nettement
sous financeé et la politique a visé & accroitre les ressources. Dans les deux cas cependant, des outils
analytiques (modéles de simulation financiére) ont été utilisés pour élaborer des options de politique et
pour évaluer I'impact financier along terme des mesures éducatives proposées, telles que les politiques
de recrutement des enseignants et d’ autres personnels, et les moyens qualitatifs congus pour réduire les
taux de redoublement et d’ abandon.

L’ élaboration de politiques exige finalement de faire des choix entre différentes options. Le
choix d'une option pour un probléme spécifique est fonction de I’ évaluation du pour et du contre. Deux
types de critéres entrent en jeu : (i) une opinion technique, rationnelle, fondée sur I’ information disponi-
ble, larecherche, la pratique éducative et |’ évaluation de la capacité financiere ; et (ii) une opinion se
fondant sur une compréhension du contexte local — politique, économique et social. Aprés avoir fait une
sériedechoix, il resteladifficiletache delesregrouper dansun cadre global, qui soit cohérent et réaliste.

Dans le cas ou une commission de I’ éducation est nommee, elle produit un rapport détaillé
résumant la structure globale de sa politique. Cependant, la plupart des rapports des commissions pré-
sentent de sérieusesinsuffisances s on les considere comme une formulation cohérente d’ une politique.
Parce que le processus est largement consultatif et que les membres de la commission et de ses groupes
de travail peuvent étre assez nombreux, le rapport est généralement le reflet d’ une série de compromis
qguand il faut faire des choix. Il en résulte frequemment une longue liste d objectifs de politique — qui
peuvent dépasser 200, quel quefois appel ée « liste de voeux ». Le document est le reflet fidele des objec-
tifs qu’ un pays se fixe pour son systéme éducatif et ¢’ est laraison de savaleur. Cependant, un processus
doit suivre, pour faire des choix difficiles de définition de priorités pour la mise en oeuvre, compte tenu
des sérieusesrestrictions financieres. Un livre blanc constitue une premiére étape dans cette direction ; il
expose laposition du gouvernement sur les recommandations de la commission. Le livre blanc netraite
cependant d’ abord que de la possibilité d’ accepter les politiques de maniére général e et non précisément
de leur faisabilité économique ou administrative.

Dans le cas ou des séminaires nationaux servent a discuter de la politique, on a recours a une
autre méthode pour éaborer le cadre général de la politique du pays. Des réunions nationales et des
comités préparatoires produisent les é éments d’ une politique globale, maisil est du ressort des pouvoirs
publics de rédiger une déclaration écrite. Dans certains cas, il N’y a pas de déclaration compléte, mais
plutét une série de décisions et d’ actions mettant en oeuvre une partie des politiques recommandees.
Dans le cas du Sénégal, une Commission national e a é&é nommeée apres | es Etats généraux de 1981 pour
traduire les résolutions en politiques et en pratiques éducatives que I’ on puisse mettre en oeuvre. Leur
rapport final n’a cependant été soumis au président de la République gque trois ans plus tard. La Guinée
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Encadré 3. Trouver un soutien pour les politiques éducatives

L’ exemple du Programme d’ gjustement du secteur de I’ éducation (PASE) de Guinée est spécialement intéressant,
parce qu'il n"asuivi ni I’ approche comportant une commission ou un livre blanc, ni celle des Etats généraux. Au
lieu de cela, gréce a une série d'ateliers internes, le ministére de I’ Education — en coopération avec d’ autres
ministeres — a entrepris un travail d'identification des problémes et de diagnostic. Les agences de financement
externes ont contribué au diagnostic et al’ analyse, en apportant des compétences et en donnant une formation en
cours d’ emploi au personnel local du secteur, gréce a ces ateliers. Ceux-ci ont permis un accord sur |les principaux
problémes et sur leurs priorités respectives.

Le ministére de!’ Education a a ors formé une petite commission interne pour préparer une déclaration de politique
sectorielle, définissant clairement les objectifs et les priorités du gouvernement. Elle était délibérément courte et
ciblée et ne détaillait pas les stratégies ou les objectifs opérationnels spécifiques (au contraire de Maurice, ol une
large consultation dans |a phase de conception a abouti a un schéma directeur trés détaill€). La déclaration sur le
secteur a été soumise au Conseil des ministres pour que le gouvernement I’ approuve officiellement, ce qui aétéfait
rapidement et al’ unanimité. Le ministére de |’ Education avait, avec son propre personnel, prépareé une déclaration
de politique étendue, mais courte, qui a été approuvée par le gouvernement et soutenue par son personnel et par
celui des ministéres.

Levrai travail pour obtenir |e soutien des politiques du PASE aa orscommencé. Lamise en oeuvre deladéclaration
de politique demandait une autre étape, au cours de laguelle les objectifs généraux allaient étre traduits en une série
de plans d' action spécifiques et préparés par les autorités nationales et régionales responsables de leur mise en
oeuvre. A cette étape, la question n’ était plus « que faut-il faire ? », mais plutét « comment faut-il faire ? ». Tout le
ministere a été mobilisé et de larges consultations ont eu lieu dans e secteur et atraverstout |e pays. Chaque année
pendant la période 1990-1994, des plans d’ action ont été préparés par les administrateurs de |’ éducation du pays.
Pour s assurer d’un large soutien et d' une bonne compréhension du PASE, les ateliers nationaux qui préparaient
chague plan d’ action annuel se sont tenus en différents endroits du pays. Le ministre et |es hauts fonctionnaires du
ministere ont entrepris des visites réguliéres dans les régions en faisant largement usage des médias (presse et
radio). Unelettred’ information spécifique au PASE et ason évolution aété publiée et largement diffusée. L’ exercice
annuel de planification participative a défini des objectifs opérationnels clairs pour chaque région, a relevé les
goulets d’ étranglement et les délais et a permis que le pays reconnaisse réellement I’ utilité du programme et se
I’ approprie. Les résultats du PASE pour ces cing dernieres années parlent d’ eux-mémes, le taux de scolarisation
brut est passé de 28 pour cent alafin des années 80 a 40 pour cent en 1993.

est un exempleintéressant montrant le lien entre I’ importance du soutien obtenu pour les politiques et le
degré plus ou moains précis de formulation. C'est le sujet del’Encadré 3.

Quel est le degré de consultation et de participation nécessaire ?

0 L’appropriation des politiques par la société — par la consultation et par la
participation — conditionne la réussite de la mise en oeuvre de la politique. Le
degré de consultation et de participation nécessaire ne peut étre déterminé gque
localement.

0 Unegamme large d’ acteurs doit participer au processus.

Pour étre efficace, laformulation d’ une politique éducative doit étre considérée comme un pro-
cessus social et politique, autant que comme une analyse technique. Les deux sont nécessaires, mais
cette derniére tendait a prendre la priorité, en particulier pour les agences de financement. Aprés avoir
considéré pendant des décennies que les «meilleures» politiques étaient celles qui étaient le mieux fondé
techniquement, les spécialistes du développement se sont rendu compte de I’ importance essentielle de
I" appropriation nationale ou locale pour une réelle mise en oeuvre des politiques'®. Sans données et sans
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analyse technique, la politique restera vague et ne reflétera que les intéréts de ceux qui tendent au statu
quo. S'il n'y a pas une participation active sociale et politique au processus d’ élaboration de politique,
les politiques risquent de ne pas étre mises en oeuvre et peuvent méme susciter une opposition active de
la population.

L objectif d’un processus d' élaboration d’ une politique ne consiste pas seulement a produire un
document. L’ objectif le plus important est de créer un processus social d’ apprentissage, pour que les
principales parties prenantes, notamment les parents et les éléves, arrivent a comprendre la nature des
problémes rencontreés, les contraintes financiéres, et le type de compromis qui seront nécessaires pour
atteindre les résultats souhaités en matiére d’' éducation. Cette idée a été appuyée a la conférence par
M. Ash Hartwell, analyste de politiques de I’ USAID, suivant lequel : « Nous ne construisons pas une
route, nous élevons unefamille, ce qui signifie qu’il vaut mieux consulter tous les membres dela famille.
La politique n’ est pas la solution d’ un probléme, mais un processus continu de croissance, qui doit étre
constamment alimenté. » Lorsgqu’il est bien mené, ce type de processus peut permettre une prise de
conscience genérale des problémes, neutraliser une opposition éventuelle et mobiliser un soutien pour
les choix difficiles qui sont inévitables dans |e contexte des pays en développement. L’ importance dela
participation aégalement été soulignée par le principal intervenant aTours, M. Timothy Thahane, ancien
Secrétaire et Vice-Président de laBangue mondial e et actuellement Vice-Gouverneur de laBanque cen-
trale d’ Afrique du Sud, qui a conclu son intervention en notant que les processus de libéralisation écono-
migue et politique « ...nécessitent une participation large et que leur durabilité dépend de la maniere
dont a été internalisée et institutionnalisée cette participation. »

Les six études de cas démontrent de différentes maniéres |I'importance des stratégies
d’ appropriation par la participation et la consultation. Ces deux notions sont différentes. La consultation
peut souvent prendre la forme d’ une campagne d’ explication des politiques menées de maniére autori-
taire. Quant a la participation, elle implique une mobilisation de ceux qui sont les plus directement
concerneés par les politiques (enseignants, administrateurs de I’ éducation et parents).

Quels éléments de I’ administration et de la société doivent participer au processus ? La partici-
pation de beaucoup de parties prenantes est essentielle pour réussir a prendre des décisions en matiére
d’ éducation (y compris au stade de la mise en oeuvre) : les responsables de I’ administration centrale et
locale del’ enseignement ; ceux d autres ministeres, en particulier desfinances et delaplanification; les
fonctionnaires et souvent les autorités locales ; les législateurs et les représentants de groupes de la
société civile, tels que les organismes religieux pour les écoles, les syndicats et |es organisations politi-
quesconcernés; et les parents, lesemployeurs et les chambres de commerce. L' importance de chacun de
ces acteurs est fonction du contexte local. Tous les groupes n’ont pas besoin de participer également a
toutes|es étapes du processus. Certains seront plusimportants pour | identification des problémes, d’ autres
seront indispensables lorsque des questions techniques seront discutées. D'autres encore blogueront les
stratégies de mise en oeuvre, amoins d’ étre consultés a cette étape. Laréponse ala question « qui doit
participer » dépend de |’ étape du processus, de la nature de la politique envisagée et du contexte local.

L e contexte local influe également sur I’ étendue et sur le type de consultation nécessaire. |1 peut
étre utile de se poser deux questions essentielles:

. Quels groupes bénéficient de la répartition actuelle des services éducatifs dans la société ? et

. Qui perdrait et qui gagnerait s des modifications étaient introduites dans la politique éducative ?

Réfléchir a ces groupes et aleur capacité a soutenir les évolutions proposées ou as'y opposer
sera un bon point de départ pour savoir qui doit participer au processus de diagnostic, d’ analyse et de
formulation de politiques pour I’ éducation. Quels sont les organisations, les groupes religieux, les asso-
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ciations ethnigues, ou les groupes régionaux qui ont un grand intérét pour I’ éducation ? Comment sont
organisés les enseignants ? De quels moyens disposent les parents et les éléves pour exprimer leur opi-
nion sur I’ enseignement, tel gu’il existe ace moment-1a, ou sur les changements proposés ? Qu’ attendent
les employeurs du systéme éducatif ? Finalement, il est toujours essentiel de se demander quels sont les
groupes qui peuvent bloguer 1a mise en oeuvre de politiques particuliéres et comment transformer ces
groupes en supporters des nouvelles politiques ?

A court terme, le « colt » d'un haut niveau de participation provient du temps nécessaire pour
mener abien le processus. C'est le cas en Ouganda et a Maurice, ou une large participation aretardé la
formulation de la politique sectorielle bien au-dela des estimations initiales. En Ouganda et au
Mozambique, il en est résulté une impatience des agences extérieures de financement, dont le calendrier
n' était pas compatible avec ceux des gouvernements. En Ouganda, les agences ont mis en oeuvre leurs
projets avant |’ achevement officiel du processus d’ élaboration des politiques. Le Ghana a eu recours a
une campagne d’ explication pour faire accepter les politiques formulées et initialement mises en oeuvre
d’ une maniére assez autoritaire. Cela est apparu nécessaire, pour tirer parti d’' une opportunité dont les
responsables pensaient qu’ elle ne durerait pas. L'améioration des résultats de I’ apprentissage n’ ayant
pas suivi — méme cing ans apres la mise en oeuvre initiale — un second cycle de politique a revétu un
caractére plus participatif. En Guinée, le personnel du ministére de I’ Education et d’ autres ministéres a
été impliqué, de méme que les représentants syndicaux. Cependant, les parents ont été dans une large
mesure absents de ce processus. L e succes des réformes en Guinée est en partie le résultat des consulta-
tions et des qualités de leadership du ministre®.

Quéleest I'importance du leader ship, de la stabilité institutionnelle
et dela coordination ?

O Un leadership stable allant de pair avec une stabilité institutionnelle sont des éléments
essentiels de la réussite et de la durabilité de |’ é aboration et de la mise en oeuvre d’ une
politique.

0 Une coordination efficace des bailleurs de fonds nécessite une direction active de la part
des autorités nationales ; les agences de financement elles-mémes apprennent que ¢’ est
nécessaire pour laréussite de leurs programmes et de leurs investissements.

Une leadership fort, une stabilité intitutionnelle et une continuité du personnel ministériel sont
essentiels pour initier et faire durer un processus participatif, ainsi que pour donner aux ministeres la
capacité et le pouvoir dejouer unrdle actif et dirigeant dansla coordination des agences de financement.
Lastabilité ministérielle (¢’ est-a-dire politique) et la continuité du personnel en Guinée, aMaurice et en
Ouganda ont été étroitement associ ées au fait que ces pays aient pu formuler leurs politiques et dével op-
per leurs capacitésinstitutionnelles pour la mise en oeuvre. Bien que les contextes économigues respec-
tifs de la Guinée et de Maurice soient tres différents, la stabilité de leur ministre et de leur personnel ont
été des facteurs cruciaux qui ont permis aces pays de concrétiser et de mettre en oeuvre leurs politiques.
A bien des égards, les politiques de ces deux pays étaient les plus ambitieuses et les plus complexes
parmi les six études de cas : ambitieuses pour la nature des politiques abordées, ainsi que pour leurs
capacités aattirer un financement externe. Lanature du leadership qu’ ont exerce les ministres, combinée
aleur relative stabilité et ala continuité du personnel ont joué un réle significatif dans les résultats des
efforts de ces pays dans ce domaine.
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Encadré 4. Un leadership fort pour innover en matiére d'éducation

Lerégime militaire du Ghanaavait décidé en 1986 d’ entreprendre une réforme importante du systéme éducatif, qui
S était détérioré a un point tel que certains éducateurs |’ avait déclaré « cliniquement mort ». Conformément a son
style militaire et révolutionnaire, le gouvernement avait choisi de réaliser cette réforme par des directives, en
annongant son contenu et son calendrier sans beaucoup de consultation préalable. Les dirigeants considéraient
comme essentielle lamise en oeuvre d' une réforme importante de I’ éducation pour la transformation de la société
et pensaient que la | égitimité politique du régime dépendait de sa réussite dans un domaine ou les gouvernements
précédents avaient échoué. L e contenu des réformes était fondé sur |es recommandations contenues dans | e rapport
d'une commission présenté treize ans auparavant.

Un petit groupe de pédagogues entiérement acquis a la réforme s est réuni au ministére de I’ Education pour la
mettre en oeuvre. L’ agence gouvernemental e qui traitait de tous|es problémestechniques et de personnel en matiere
d enseignement a été supprimeée, privant les fonctionnaires de I’ enseignement de leur tutelle. A tous les niveau,
les fonctionnaires devaient agir comme des militaires, obéissant aux ordres sans discussion. Ceux qui soulevaient
des objections ou exprimaient des préoccupations étaient punis, parfoispar leur renvoi, ce qui créait une atmosphére
de mécontentement et de crainte, dans laquelle les problémes n’avaient guéere de chance de venir au jour. Le
gouvernement organisaun forum national , réunit un séminaire avec les représentants des districts et eut recours aux
meédias pour une campagne d’ information sur laconception et sur lastructure delaréforme. Lesopinionsdivergentes
étaient mal acceptées ; I’ objectif était la mise en oeuvre rapide et efficace de la réforme, telle qu'elle avait été
annonceée.

Cette méthode a abouti a une réforme passablement radicale des structures, sur une courte période, par laréduction
de la durée de la scolarité et la mise en vigueur de nouvealix programmes scolaires. Le premier groupe scolarisé
suivant le nouveau systeme a passé |es examens de fin d’ enseignement secondaire en 1993, mais avec desrésultats
meédiocres. Des réformes avaient également été apportées a I’ enseignement supérieur, certaines d’ entre elles trés
impopulaires parmi les élites qui avaient bénéficié de I'ancien systeme. Du cbté positif, une direction forte et
centralisée aeu |’ avantage de faire avancer un ensemble de réformes nécessaires, malgré I’ opposition inévitable de
ceux qui avaient perdu leurs priviléges. Du coté négatif, les premiers groupes d' é éves scolarisés apres laréforme
avai ent de médiocresrésultats et beaucoup d’ enseignants dont e systéme avait besoin vivai ent dans une atmosphére
de tension et de découragement.

Dans un contexte politique aujourd’ hui plus ouvert, le Ghana procéde maintenant a un réexamen des réformes, en
organisant des consultations étendues avec une diversité de parties prenantes et a mis en route un nouveau cycle
d’ examen et de formulation des politiques éducatives.

Lamise en oeuvre de politiques demande également un leadership fort, qui apporte une vision
ferme des objectifs et un soutien constant aux unités administratives confrontées a des problémesimpré-
VUs et a la résistance de ceux qui S opposent a certains aspects du plan. La mise en oeuvre de toute
réforme importante de |’ enseignement, formalisée par un ensembl e de politiques nouvelles, n’ exige pas
seulement un responsable unique, mais un groupe de responsables, de préférence organisé sous forme
d’un consell ou d’un comité de direction. La Guinée et le Ghana ont mis en place des comités de suivi
pour le pilotage delaréforme. Lefait d' institutionnaliser un tel comité, au moins pour la période d' appli-
cation de laréforme, contribue a mettre celle-ci al’ abri des changements de personnel ou d’ une dépen-
dance excessive vis-a-vis de la personnalité et du pouvoir d’un dirigeant particulier. La mise en oeuvre
peut également signifier la réconciliation de «promesses politiques» irréalistes faites par les politiciens
avec les contraintes techniques et de ressources.

Lacontinuité de direction est un aspect souvent négligé, aussi bien par les pays africains que par
les agences de financement. L' un des principaux obstacles a une bonne gestion de I’ enseignement en
Afrique subsaharienne est |a rotation rapide des dirigeants politiques du ministére de I’ Education. Un
ministre a pu dire que le poste de ministre de |’ Education était semblable a un fusible : celui-ci est
remplacé quand le systéme chauffe trop ! Le besoin d'une direction forte et stable de ce secteur se fait
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clairement sentir. L’ enseignement est un systeme qui abesoin de 6 &16 ans pour produire sesdiplomes ;
un changement fréquent de direction du secteur ne peut que handicaper e dével oppement del’ éducation.
Cetteimpression aétéreprise par lescommentaires de Christopher Shaw delaDAE, qui asouligné: «La
formulation d’ une politique nécessite une direction stable et la continuité...c’est la seule entreprise ou
I’ on ne cesse de changer le directeur tous les ans ou tous les deux ans. Il n’est pas surprenant qu’une
telle entreprise ne soit guére efficace. » Deux études de cas montrent que la continuité acquise gréce a
une direction forte et stable constituait un éément essentiel de la mise en oeuvre de I'’ensemble des
réformes touchant tout le systéme. |1 n’est pas surprenant que plusieurs pays qui ont mené a bien avec
succes des réformes importantes de leur systeme éducatif (pour ne citer que Maurice et la Guinée) aient
bénéficié d’ une direction forte et stable.

La capacité et la volonté d' un ministre pour prendre la téte de la coordination des bailleurs de
fonds est liée au probleme du leadership. La question de la coordination des bailleurs de fonds est sou-
vent soulevée, mais rarement traitée de maniére systématique*. Une conclusion essentielle peut étre
tirée des études de cas : |a seule maniéere efficace de parvenir a une coordination continue entre bailleurs de
fonds suppose une direction active des autorités national es, par exemple du ministre de !’ éducation. C’ é&ait
le cas en Guinée et a Maurice, bien que dans le premier pays la coordination soit devenue plus difficile
lorsgue le processus est passeé du stade de la formulation alamise en oeuvre. Au Bénin, ou les agences de
financement ont montré une réelle volonté de soutenir les nouvelles structures politiques par suite de la
démocratisation, il y aeu peu de coordination, faute d’ une position ministérielle forte et claire sur le sujet.

Quelle est larelation entre élaboration de politique
et développement de capacités ?

O On ne peut étre réellement partie prenante du processus ou se |’ approprier que si le
dével oppement de capacitésfait partieintégrante des processus d’ élaboration delapolitique.

0 Les partenariats peuvent permettre un développement efficace des capacités.

Le « développement de capacités » est devenu I’ un des thémes majeurs actuellement et ajuste
titre. 1l fait méme fureur dans les entreprises privées, ol |’ on reconnait maintenant que les meilleures —
les plus productives — sont « les organisations d’ apprentissage » ou cet apprentissage est continu®, |1
est clair que celadevrait étre aussi le cas des ministéresde |’ Education qui ont d’ énormes responsabilités
de gestion qui engagent |’ avenir d’ un pays et de sa population. Plusieurs approches du dével oppement de
capacités sont illustrées dans |es études de cas, notamment la décentralisation et I'implication d’ experts
nationaux qui seforment sur letasen participant aune série d’ études d’ analyse politique. A Maurice, qui
aeu besoin d' assistance technique pour le Schémadirecteur, il y aeu peu de développement de capacités
along terme, par mangue d' une stratégie claire impliquant les nationaux qualifiés dans les travaux des
experts étrangers. Dans ce cas, le ministére n' avait pas |es techniciens nécessaires pour faire le travail
des experts. Bien queletravail technique (modélisation des prévisions) ait été utile au Schéma directeur,
il n"apas été internalisé par le ministére mauricien, par mangue de personnel expérimenté.

Le Bénin constitue un cas spécial, dans la mesure ol un vaste projet d' analyse des politiques
financé et géré de maniére international e aimpliqué de fagon intensive de nombreux fonctionnaires des
ministéres (y compris ceux du Plan et des Finances) dans|es études de diagnostic du secteur préparant a
des plans d' action orientés vers |’ investissement. Bien que les options de politiques proposées par les
études n' aient été que modérément suivies par le ministére, qui se caractérisait par une direction assez
ambigué, les résultats des études, ainsi que le savoir-faire qu’ elles ont généré se sont bien intégrés dans
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la culture du ministere de I’ Education. Un nombre disproportionné de fonctionnaires du ministére qui
avaient travaillé sur ces études a ensuite été promu a des postes de responsabilité — un fait qui est de bon
augure pour les effets along terme de dével oppement de capacités de cette expérience.

M. Ingemar Gustafsson, Directeur adjoint de I’ association suédoise ASDI et Président de la
DAE aposé laguestion de I'importance croissante des partenariats pour |e dével oppement de capacités.
On peut en trouver un exemple dans le dialogue entre agences de financement et gouvernements afri-
cainsfacilité par laDAE. En outre, le sensque I’ on donne aux partenariats a évolué avec la reconnai ssance
gue seul e pays peut coordonner les bailleurs de fonds avec efficacité. Les agences de financement com-
prennent mieux maintenant qu’ elles doivent jouer un réle de soutien qui aide les gouvernements africains
en développant leurs capacités, ce que M. Ingemar Gustafsson considére comme étant fondamentalement
un « processus d’ apprentissage et |’ utilisation des connai ssances ». Avec cetype de partenariat, les activités
des agences de financement devraient favoriser I'intégrité nationale du processus d’ élaboration de politi-
gue. Si nécessaire, elles devraient adapter les priorités et les procédures des agences pour faciliter ce pro-
cessus.

Comment I’analyse prépare-t-elle la voie aux choix de politique ?

O 1l faut établir des priorités entre différentes propositions de politique techniquement
bien fondées et les soumettre a I’ opinion des groupes d’ intérét concernés.

O 1l faut absolument évaluer lafaisabilité financiére des politiques recommandées.

Méme aprés avoir formulé une déclaration de politique relativement cohérente sous forme d’' un
rapport d’une commission, ou d’une communication d’'un séminaire national, la plupart des pays sont
loin d'un ensemble de décisions pouvant étre utilisées par les gouvernements et par les agences de
financement comme base de choix budgétaires et de décisions d’investissement. Ces rapports reflétent
une certaine sélection parmi les options de politique, maisleur valeur tient d’ abord a ce que leurs recom-
mandations sont des déclarations de valeurs et d’ objectifs collectivement partagés : comme I’ enseigne-
ment primaire universel en I’ an 2000, |a professionnalisation des programmes, ou |’ accroi ssement subs-
tantiel del’ accésal’ enseignement secondaire. L es problémes sont parfois lai ssés délibérément imprécis,
indiquant que le processus n’ a pas pu réconcilier les conflits portant sur des points clés. On peut en voir
un bon exemple dans la politique concernant les langues, dont |es recommandations sont fréguemment
vagues, ou contiennent une diversité d options sur lesquellesil appartient aux dirigeants politiques de se
prononce.

L’ étape suivante dans|es pays anglophones consiste a produire un livre blanc, généralement par
un petit comité de spécialistes du ministére de’ Education, éventuellement en consultation avec d' autres
intéressés. Traditionnellement, la plupart des livres blancs sont de courts documents sur les principales
recommandations de la commission, approuvant ou rejetant certaines recommandations et en amendant
d’autres. |1 en résulte une liste un peu plus précise d’ objectifs, le plus souvent sans calendrier, ou sans
aucunetentative détaill ée de tester |afaisabilité économique des recommandations qui ont été acceptées.
Lelivre blanc est encore essentiellement un document politique, indiquant la position du gouvernement
sur ces questions. Dansles pays utilisant d’ autres mécanismes, il peut y avoir ou non un document public
définissant la position du gouvernement, qui peut avoir été obtenu par un processus autre que celui qui a
résulté d’ une rencontre nationale (voir Encadr é 5).
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Encadré 5. Processus novateur de rédaction d’un livre blanc

La derniere Commission de I’ éducation de I’ Ouganda a engagé une vaste consultation pendant |e processus d’ examen
delapolitique éducative nationale. Les membres de la commission ont entendu |a popul ation dans différentes parties du
pays, ilsont recu des centaines de contributions écrites sur différentes questions et se sont déplacés dansles paysvoisins
pour bénéficier deleur expérience. Cependant, certains dirigeants du parti politique national ont trouvé que le processus
S était limité ala consultation du groupe de I’ dlite qui contrdlait le pays depuis|’indépendance. IIs ont considéré quela
participation devait étre pluslarge, si I’on voulait construire un nouvel Ouganda.

IIsont choisi d' utiliser le processus du livre blanc, habituellement une éude technique rapide, pour réouvrir et éargir le
débat sur les questions de politique éducative. Le processus a duré au total presgue trois ans, le livre blanc ayant fait
I’ objet de trois versions successives avant d’ étre débattu au parlement. Plusieurs innovations ont été utilisées. D’ abord
le livre blanc a consisté en une réécriture compl éte du rapport de lacommission, ce qui areprésenté un document long,
se suffisant alui-méme. En second lieu, les projets de politiques ont été largement discutés dans de nombreux contextes.
Au début du processus, une réunion d’ un mois de tous les hauts responsables des ministére de I’ Education s’ est tenue a
I’ extérieur delacapitale. Puis, aprés que des exemplaires du projet aient été soumis aux conseils politiques au niveau du
district, une conférence consultative nationale aeu lieu pour tous les districts et pour tous | es responsabl es nationaux de
I"éducation. Elle a été suivie par une conférence consultative avec des représentants de différentes organisations de
femmes et finalement par un débat approfondi au parlement.

Ceprocessusinhabituel d’ élaboration d’ un livre blanc refl éte également les tensions entre | es responsabl es traditionnels
del’ enseignement (qui avait é&té detrés bonne qualité dans les années 60) et | es dirigeants politiques révolutionnaires du
nouveau gouvernement. Au sein des membres de lapremiére commission, un rdleimportant était joué par des éducateurs
distingués et respectés avant méme larévolution. Le gouvernement révolutionnaire a utilisé ce processus de livre blanc
pour s’ assurer que ses objectifsidéol ogiques étaient pris en compte et que le document final avait le plein soutien de ses
organisations politiques. On peut voir une autre conségquence de ce long processus d’ élaboration du livre blanc dans le
fait quelesagences de financement aient devanceé | e processus du gouvernement en mettant en oeuvre certainesréformes.
11 en est résulté une définition de facto de priorités pour certaines activités éducatives al’ initiative desbailleurs de fonds.

L’ élaboration d’'une politique exige également une estimation de la faisabilité financiére des
politiques recommandées. Presque tous les pays africains sont confrontés a des contraintes financieres
sevéres qui rendent les objectifs de leurs politiques inatteignables & moyen terme — en particulier ceux
gui concernent |’ enseignement primaire universel ou un accroissement substantiel des rémunérations
des enseignants. Ladétermination du temps nécessaire pour atteindre un objectif est une gageure, néces-
sitant des données assez complexes et une capacité de modéliser pour estimer lesimplications financié-
res des différentes options. Si des progrés ont été accomplis dans ce domaine, il n'y atout de méme pas
de réponses slires a ces questions. Les agences de financement et les gouvernements doivent reconnaitre
gue laréconciliation des objectifs politiques et des capacités financiéeres se fera par des approximations
successives, mais qu’il faut néanmoins faire des estimations et les insérer dans le dialogue.

Comment créer une basejuridique
pour la mise en oeuvre d’ une nouvelle politique ?

O Lefait delégiférer risque de faire entrer de nouvelles parties intéresseées dans le
débat qui peut alors devenir de plus en plus politique.

O Plus la compréhension et le soutien pour les politiques élaborées pendant le
processus sont importants, plus celles-ci ont de chances de réussir.

[0 Un leadership fort est nécessaire.
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Encadré 6. Aborder des questions controversées — Les politiques linguistiques nationales

Lapolitique en matiére de langue d’ enseignement dans | es écoles est un théme qui fait I’ objet d’ une controverse
aMaurice, une petite le sans popul ation autochtone et largement multi-ethnique : Indiens, Africains, Européens
et Chinois. Le probléme delapolitique en matiére de langues a été soulevé dans e groupe de travail sur le schéma
directeur, mais il a rencontré une forte opposition de la part de ceux qui pensaient que cette question avait été
longuement débattue pendant des décennies sans résultat et que ce serait la méme chose avec le plan concernant
I’ éducation. Actuellement, la plupart des enfants étudient trois langues a I’ école, dont aucune n’est le créole
vernaculaire. De sorte qu’une trés grande partie du programme de |’ enseignement primaire est consacrée a
I’ apprenti ssage des |angues. La culture nationale de Maurice val orise e compromis et |e consensus, qui ont primé
sur les aspects techni ques et pédagogiques du débat. L e schémadirecteur n’ afinalement pas abordé laquestion de
lapolitique linguistique, mais arecommandé une étude sur I’ enseignement des langues dans | es écoles primaires.
Ensuite, une Commission parlementaire d’ enquéte a proposé que les résultats en langues asiatiques al’ examen de
fin de scolarité primaire comptent pour le classement des é eves al’ entrée dans |’ enseignement secondaire. Cette
proposition a entrainé de violentes réactions en fonction de I’ appartenance communautaire, I’ opposition venant
princi palement des communautés africaines et européennes. Ne pas aborder cette question dansle schémadirecteur
a constitué une décision consciente, pragmatique, reconnaissant que ce probléme risquait d’ étre préudiciable.

LaCommission del’ éducation de I’ Ouganda de 1987 a été chargée de faire des recommandations sur la politique
linguistique dans | es écoles, mais elle atrouvé que cette question était trés politique et qu’ elle n’ aurait pas di faire
partie de son mandat. Elle a finalement recommandé que les langues africaines et le Swahili soient enseignés
comme matiéres dans | es écol es en recommandant toutefois une étude plus approfondie. Pendant |alongue période
de digestion du rapport de la Commission par le gouvernement, un débat interne houleux a eu lieu entre les
responsables du Mouvement de résistance nationale (NRM) qui étaient fortement en faveur de I’ utilisation du
Swahili, comme élément delaconstruction d’ un nouvel Ougandaet |es spécialistes de |’ enseignement préoccupés
par la compétence en Anglais nécessaire pour les niveaux supérieurs de |’ enseignement et pour ses autres effets
sur |”apprentissage. Le livre blanc, lorsqu’il est finalement paru a consacré un long chapitre a I'importance du
Swahili, en tant qu’' éément essentiel de la stratégie du NRM pour unifier le pays et pour promouvoir le
développement. Les recommandations révisées sont allées beaucoup plusloin : le Swahili et I’ Anglais devaient
étre des matieres obligatoires enseignées a tous les éléves des enseignements primaire et secondaire. Elles
recommandaient de plus une série d activités de promotion et de développement, visant a hater la venue du jour
ou le Swahili serait une langue nationale et le véhicule de I’ enseignement. Les recommendations du livre blanc
sont soumises au gouvernement afin que les recommandations soient entérinées. Conscient des résonances
politiques que revét la question des langues et voulant éviter d' éventuelles incidences néfastes, |e gouvernement
décide en dernier ressort de renvoyer le dossier @ une commission chargée d’ approfondir le sujet davantage.

L es procédures utilisées pour traduire les déclarations de politique en outils approuvés légale-
ment sont spécifiques a chague pays. Pour passer des propositions de politique ala mise en oeuvre, une
ou plusieurs des opérations suivantes seront nécessaires : approbation par le cabinet, diffusion de circu-
laires gouvernemental es, promulgation de décrets présidentiels, ou vote d une législation par le parle-
ment. A chaque étape du processus, il faudraapprofondir le dialogue et affiner laréforme. Des politiques
déja approuveées sont quelquefois rejetées, ou des options repoussées antérieurement sont relancées, ou
encore des politiques controversées sont renvoyées pour une étude plus approfondie. Selon le contexte,
ces étapes feront participer davantage de partiesintéressées au débat, ou apporteront de nouvelles possi-
bilités d' utiliser leur influence pour obtenir des modifications avantageuses a ceux qui pronent une poli-
tique ou qui S'y opposent. S'il faut une nouvelle Iégidlation, le débat public peut permettre d’ engager de
nouveaux corps constitués a contribuer au processus. A chaque fois, des critéres différents sont utilises
pour estimer les arbitrages entre co(ts et avantages d’ une politique, ce qui peut conduire aune modifica-
tion delapolitique. Si celle-ci était soutenue d’ abord pour des raisons techniques, elle peut étre évaluée
ensuite en fonction d’un calcul socia ou politique. La question de la politique a suivre en matiere de
langues illustre les arbitrages que font de nombreux pays entre les objectifs idéologiques d’ un mouve-
ment national essayant de créer un nouveau consensus et les contraintes politiques imposées par le
potentiel d’instabilité inhérent a ce type de probléme explosif de politique (voir Encadr € 6).
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Faire avancer le processus par des canaux légaux nécessite une direction ferme de la part du
gouvernement. Le ministre de I’ Education ou, dans certains cas exceptionnel s, un fonctionnaire influent
bien placétel que le secrétaire général, ou un groupe de hauts fonctionnaires, doivent prendre |’ initiative
defaire avancer le processus, de mettre al’ ordre du jour ladéclaration de politique et delafaire progres-
ser vers une approbation formelle. Les délais rencontrés au cours de ce processus sont souvent dus ades
conflits autour de problémes non résolus, ou al’ opposition a un élément particulier de la déclaration de
lapart d' un haut dirigeant qui, soit n’ apas été consulté plustét, soit représente un groupe d' intéréts. Pour
obtenir I’ approbation finale du processus, il peut étre utile de mobiliser une aide de |’ extérieur pour faire
pression sur le gouvernement, afin qu’il passe al’ action. Plus la compréhension du processus et |e sou-

tien qu’il aura recu auront été importants, plus élevées seront les chances de parvenir a des résultats
favorables.

Quelles stratégies pour créer un climat favorable ala mise en oeuvre ?

O |l faut un processus social d’ apprentissage qui créé une compréhension des politiques et un
soutien : les médias peuvent étre utiles a cet égard.

O Limplication et I’ expression des partiesintéressees peuvent avoir desavantagesalong terme
et améliorer |a probabilité de laréussite de la mise en oeuvre de la politique.

O Il vaut mieux impliquer les parties intéressees dés le début du processus d' éaboration de la
politique.

Les études de cas soutiennent I’ idée que I’ expression des différents acteurs— bien qu’ elle puisse
parfois étre embarrassante pour les gouvernements — créé, a plus long terme, un climat qui permet de

formuler et de mettre en oeuvre de meilleures politiques éducatives. Comme I’ exprime le Rapport de la
Commission Delors::

Troisacteursprincipaux contribuent au succés desréformes éducatives: en tout premier lieu, lacommunauté
locale, notamment les parents, les chefs d’ établissement et les enseignants ; en deuxiéme lieu, les autorités
publiques ; en troisieme lieu, la communauté internationale. Bien des échecs ont été dues, dans e passé, a
I"engagement insuffisant de |’ un ou |’ autre de ces partenaires. Les tentatives d’ imposer du sommet, ou de
I’ extérieur, des réformes éducatives n’ ont eu, de toute évidence, aucun succes. Les pays ou le processus a
€té, dans une mesure plus ou moinsimportante, couronné de succes sont ceux qui ont suscité un engagement
déterminé de la part des communautés locales, des parents et des enseignants, soutenu par un dialogue
continu et une aide extérieure sous diverses formes, alafois financiére, technique ou professionnelle. La
primauté de lacommunauté local e dans une stratégie de mise en oeuvre réussie des réformes est manifeste.

L’ importance du dialogue et son contenu dépendent du contexte social et politique danslequel il
se déroule. Ce qui nécessite une double démarche pendant tout le processus d’ élaboration de politique :
(i) évaluer et choisir parmi les options sur une base technique, et (ii) promouvoir un processus social
d’ apprentissage permettant la compréhension des questions et |’ obtention d’un soutien aux solutions.
Définir les étapes de la mise en oeuvre des politiques éducatives est particuliérement difficile, par suite
du nombre et de la diversité des personnes qui doivent se mettre d' accord et coopérer, pour que cette
mise en oeuvre soit efficace. Les fondements de cette collaboration doivent étre constitués aux toutes
premiéres étapes du processus dans beaucoup de milieux et elle doit étre constamment alimentée. Les
nombreuses stratégies discutées dans les études de cas forment un répertoire des options parmi lesquel-
les chague pays peut choisir.
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L es méthodes utilisées pour obtenir un soutien pour lamise en oeuvre dépendront des structures
disponibles dans un contexte spécifique. Dans un société dont e gouvernement révolutionnaire a cons-
truit un réseau de structures au niveau local et régional, tels que les Conseils de résistance nationale en
Ouganda, I’ ancien systéme de cellules de dix maisons en Tanzanie, ou le systeme de conseils locaux au
Botswana, les politiques peuvent étre diffusees et discutées atous les niveaux et |es résultats remontent
verslesdirigeants nationaux. Dans les pays qui ont dével oppé une structure administrative décentralisée
de I’ éducation, la discussion peut s organiser en utilisant cette bureaucratie. De nombreux pays utilisent
des rencontres nationales a propos de I’ examen général de la politique éducative, ou de themes plus
spécifiques tels que les conditions d’ emploi des enseignants, ou la réforme des programmes scolaires.
L orsque ce type de consultation alieu désle début du processus, il permet de connéitre la perception des
problemes qu’ a la population et d’ obtenir ses réactions aux options éventuelles de politique éducative.
Ensuite, | accent seramis sur I’ @aboration d’ un consensus portant sur la nature des problemes et sur la
maniere dont les options specifiques peuvent contribuer aleur résolution.

L es documents de politique éducative de nombreux pays africains sont des déclarations longues
et complexes écrites dans un frangais ou un anglais littéraire. Leur forme et leur longueur rendent leur
reproduction coQteuse et leur lecture difficile — en particulier dans des pays communiguant
traditionnellement mieux par I’ oral que par I’ écrit — et ils dépassent la capacité de compréhension de la
majorité delapopulation. Par suite, ces documents sont avant tout utilisés par les plus hauts fonctionnai-
res et par les bailleurs de fonds et leur personnel. Un pays a essayé d’ encourager le dialogue autour de
thémes en publiant et en diffusant le livre blanc par I intermédiaire des structures du parti, dans les 40
districts du pays. Mais ce document avait pres de 300 pages et était rédigeé dans un anglaislittéraire. En
réalité, seule unefraction de ceux qui auraient pu lelire pouvaient le comprendre et moins encore étaient
préts ay consacrer le temps nécessaire. Si I’on veut un vrai dialogue et une réelle compréhension des
problémes, il faut mettre ala disposition de la population une déclaration simplifiée et claire des princi-
pales recommandations dans les langues locales.

Les médias—radio et journaux en particulier — sont souvent sous-utilisés au cours du processus
tendant a développer compréhension et recherche de soutien pour ces changements. Alors que I’ éduca
tion est constamment abordée dans les médias de la plupart des pays — S intéressant aux discours des
responsables de |’ enseignement, aux gréves dansles écoles, ou aux doléances sur des problemes spécifi-
ques — les gouvernements ont rarement utilisé consciemment les médias pour promouvoir un dialogue
autour de I’ enseignement. Plusil y a de gens qui doivent coopérer pour changer efficacement de politi-
que, plus sont nécessaires une large consultation, une diffusion de I'information et le dével oppement
d'un soutien. Quelquefois les gouvernements ont peur de donner des informations a la population par
crainte de sa réponse, mais tenter de procéder au changement par décret peut susciter des réactions
encore plus violentes.

Lorsquelesrelationsentre |’ Etat et la société civile sont assez dével oppées, un pays bénéficiera
de I’ existence d’ une diversité d' organi sations non gouvernemental es capabl es de faire une analyse de la
politique éducative et de mener des discussions publiques sur ces questions. Le développement d’un
dialogue public en tant que processus social d’ apprentissage peut étre favorisé par les activités des orga
nisations de recherche en relation indirecte avec I université, des groupes d' intéréts fondés sur des bases
plus étroites, ou des organisations regroupant des citoyens concernés constituant une diversité d' interlo-
cuteurs capables de poser des questions et d’ en débattre avec les pouvoirs publics. Au Mozambiqgue, un
conseil de responsables de |’ université acommence a se réunir et arédiger des propositions a soumettre
au gouvernement et aétéle premier aformuler une politique concernant I’ enseignement supérieur. D’ autres
pays ont connu un développement des ONG, dont certaines peuvent répercuter les problémes des plus
défavorisés et soulever dans les médias |es questions intéressant |’ enseignement. Dans son intervention,
M. Thahane a souligné I'importance de la création d’ un environnement encourageant I’implication de
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Encadré 7. Utilisation des médias comme voie de consultation politique

Au début des années 80, le Botswana s est lancé dans |’ extension de |’ enseignement de base a une durée de neuf ans, en
créant des colleges du premier cycle de |’ enseignement secondaire séparés. Autour de 1988, une opposition importante et
une grande incompréhension de lavaleur du systéme étaient apparues. En réponse a cette préoccupation de la popul ation,
le ministere del’ Education avait misen oeuvre une approche novatrice du dialogue sur les politiques appel é « conférences
consultatives ». Lavidéo a été utilisée pour faire entendre lavoix des parents, des éléves et des collectivités aux dirigeants
nationaux et pour permettre a la population d’ entendre les discussions des leaders. Ce processus visait |’ obtention d’un
point de vue commun sur e probléme auquel e pays était confronté.

Une courte vidéo a été produite sur chacun des quatre themes suivants : le probleme des ééves en fin de scolarité, les
programmes scolaires, le role des collectivités, et le besoin de changements dans I’ éducation. Les entretiens avec les
principaux intéressés : chefs, enseignants, membres du kgotla (un conseil local), éléves et parents ont été enregistrés en
vidéo. Unevidéo dense de dix minutes a été produite présentant un échantillon représentatif d’ opinions. Les entretiensen
Setswana étai ent sous-titrés en anglais et vice-versa. Chaque vidéo introduisait le film avec des images fortes. La vidéo
sur les éléves en fin de scolarité montrait par exemple une longue file d’ € éves devant I agence pour I’ emploi a Gaborone
en toile de fond du générique. Les éleves dans la queue, les responsables et les dirigeants de la communauté étaient
interrogés pour connaitre leur opinion.

Les vidéos ont été utilisées dans une série de quatre conférences consultatives. La premieére conférence s adressait aux
dirigeants nationauix et a été ouverte par le ministre qui arappelé lalonguetradition d’ un dialogue alabase, enraciné dans
le kgotla traditionnel au Botswana. La conférence se divisait en petits groupes qui regardaient une vidéo, écoutaient un
groupe de répondants et entamaient une discussion ouverte. Les vidéos permettaient un enracinement solide dans la
réalité, obligeant les discussions a se confronter au contexte local et limitant les possibilités de s échapper dans des
platitudes d’ ordre général. L es résultats de la conférence se sont présentés sous forme d’ une cinquieme vidéo d’ une série
dediscussions et de réponses des dirigeants nationauix. Les cing vidéos ont été utilisées de laméme maniére dansune série
de trois conférences régionales dans le pays.

toutes|es parties dela société dans|e soutien de |’ éducation de base. D’ apréslui, « Le secteur privé doit
étre encouragé a contribuer a |’ élévation des niveaux de formation a titre complémentaire par rapport
au secteur public. Nous devons considérer I’ éducation comme une entreprise nationale. Les entreprises
ont une responsabilité — chacun de nous a une responsabilité & cause des bénéfices externes que I'on
peut attendre du systeme éducatif et de I’ éducation de chaque individu ».

Comment et pourquoi la mise en oeuvreest une partie
intégrante de |’ éaboration d’une politique ?

0 Lamise en oeuvre est la mise en pratique d’ une politique.

O Laseulemaniéredetenir compte desenseignementstirés delamise en oeuvre au bénéfice
du processus d’ é aboration d’ une politique est d’ entreprendre une évaluation et un suivi
rigoureux.

L’ étape peut-étre la plus difficile dans la formulation des politiques éducatives en Afrique est
cellequi consiste aprendre laliste des priorités politiques et ales convertir en un plan détaillé de mise en
oeuvre (ou plan d'action). Bien que la mise en oeuvre ne paraisse pas a premiére vue faire partie de
I"élaboration d' une politique, ce peut étre en réalité I’ dément critique du processus, car il détermine la
forme que prendra concrétement la politique et lamaniére dont elle seramise en pratique dans | es écol es.
Quelques auteurs voient dans la mise en oeuvre une série d’ expériences, alors que d’ autres considéerent
gu'il s'agit d’ un processus continu et interactif de perfectionnement. Dans tous les cas, on peut considé-
rer gu'il s agit delamise en pratique de la politique— et que les actes sont plus él oquents que |es paroles.

29



FORMULATION D' UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D’ AFRIQUE SUBSAHARIENNE

L es problémes de mise en oeuvre des projets éducatifs ont constitué le theme de laréunion dela
Biennale de laDAE en 1993, a Angers, France, ou il a été souligné que la mise en oeuvre consiste a :

. Passer a une phase opérationnelle par un plan détaillé indiquant un calendrier et des ressources ;
. Définir lesresponsabilités de certai nes personnes et unités administrativesdanslamise en oeuvre ;
. Contrdler, coordonner et donner les moyens aux unités chargées de la mise en oeuvre.

. Fairele suivi des progrés de la mise en oeuvre ;

. Identifier les problémes et les mesures correctives lorsque ¢’ est nécessaire ; et

. Réexaminer périodiguement |a pertinence des politiques et de leur mise en ceuvre®,

Un style de leadership, une sensibilité aux réalités politiques, une compétence technique, des
priorités claires, des compétences|ocales et une participation, tous ces élémentsjouent un réle important
pour une bonne mise en oceuvre.

Pour gue la mise en oeuvre soit réussie, il faut des compétences techniques et administratives,
afin de produire des plans détaill és, chiffrés et un calendrier. La mise au point de plans efficaces exige :

. un personnel ayant I’ expérience et |la compétence pour convertir des déclarations de principe en
plans;
. I" accés en temps utile aux informations sur lasituation nationale, pour permettre d’ évaluer I'im-

portance de |la tache & accomplir, et

. des données financiéres permettant d’ éaborer des budgets réalistes.

Le pilotage de la mise en oeuvre — et par conséquent |’ efficacité de la politique — implique la
définition d'indicateurs appropriés de performances et de résultats, ainsi que des méthodes efficientes
pour réunir les données. La collaboration avec les travaux annuels de collecte des données statistiques
sur |’ éducation fournira une partie de I'information nécessaire. Une autre partie devra étre rassembl ée
spécialement, probablement en ayant recours a de petits échantillons d’ écoles, afin de faire remonter
I"information sur les progrés réalisés. Le comité chargé de contréler la mise en oeuvre peut utiliser ces
informations pour évaluer aussi bien les modalités de mise en oeuvre que le contenu méme desréformes.
On pourra procéder a des gjustements constants et a des perfectionnements pendant la phase de mise en
oeuvre. Lamise en place d une modalité d’ évaluation formelle et périodique est également souhaitable —
dans la mesure ol la mise en oeuvre S appuie sur des ressources extérieures, |’ agence de financement
demandera probablement des évaluations et les financera.

CONCLUSIONS ET RECOMMANDATIONS

En s appuyant sur |’ expérience africaine, telle gu’ elle est rapportée dans les études de cas ainsi
gue par les participants a la conférence de Tours, et sur la littérature en sciences sociales concernant
I’ éaboration des politiques, ce document s est efforcé d’ exposer un certain nombre de questions essen-
tielles. Elles sont le reflet des difficultés auxquelles sont confrontés tous les pays africains lorsqu’ils
cherchent a répondre au besoin d’un ensemble cohérent de politiques éducatives nationales. En se ser-
vant des études de cas et des documents de travail, les discussions de la conférence de Tours ont permis
de comprendre plus complétement les difficultés de I’ @ aboration d' une politique éducative. Les conclu-
sions de la conférence peuvent se résumer en deux séries de messages présentés ci-dessous.
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SYNTHESE ET ANALYSE DES ETUDES DE CAS

L es études de cas ont suggéré que le processus d’ €l aboration d’ une politique :

nécessite de bonnes connaissances de base ;
dépend d’ un leadership fort et stable ;
est plus efficace s'il revét un caractére consultatif et participatif ;

doit inclure la définition de priorités réalistes et I’ éaboration de compromis entre des objectifs
concurrents ;

nécessite un véritable financement et une collaboration de tous les pouvoirs publics ;

doit créer un processus d' apprentissage social et de promotion de lavision de I’ éducation natio
nale; et
aun caractére continu et interactif — méme al’ éape de la mise en oeuvre.

En utilisant les études de cas et | es expériences des participants alaBiennale de Tours (al’ occa

sion des groupes de discussion), |es ensei gnements suivants se dégagent comme é émentsdéter minants
dans |’ élaboration efficace d’ une politique éducative.

(@

(b)

(©)

(d)

(€)

L’ examen d’ une politique nationale se situe dans un contexte particulier :

» il est souvent margqué par une révolution ou des changements majeurs de gouvernement ;
e il résulte de lasituation intérieure ; et
e il est suscité par des organismes d’ examen permanent des politiques dans les systemes qui

ont une maturité suffisante.
Il est essentiel qu’ un leadership soit ferme et cohérent

e déegue des pouvoirs et fasse confiance a ses subordonnés ;

« explique les objectifs et les raisons de sa démarche et utilise les médias publics;
e travaille avec transparence pendant tout le processus ; et

» favorise lastabilité du personnel technique pour assurer une continuité.

Une rationalité politique et technique est nécessaire et :

» laparticipation politique doit étre la premiére priorité ;
e letravail technique doit soutenir et informer le dialogue politique ; et
* unevolonté politique est essentielle pour surmonter |a résistance des groupes d’ intéréts.

Une large participation des parties intéressées est cruciale :

e dugouvernement, du parlement, des partis politiques ;
e deséudiants, des parents, des enseignants ; et
*  desorganisations actives dans la société civile.

L’ élaboration d’ une politique doit étre un processus d’ apprentissage socia impliquant que :

» |’onrecherche un consensus et une large compréhension du public ;
» lesraisons du changement soient claires pour tous;
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» ceux qui sacrifient leurs intéréts immédiats comprennent les avantages que cela entraine
pour la société ; et
* leministére de I’ Education devienne une institution d apprentissage.

) En ce qui concerne le réle que doivent jouer les pouvoirs publics et les agences de financement
pour éaborer une politique :

* lesgouvernements doivent étre |’ acteur dirigeant ;

» |'existence de plans cohérents et viables comportant des priorités donnent des moyens
d’ action au gouvernement ; et

* les agences de financement peuvent apprendre a étre des partenaires positifs dans le
processus d’' éaboration d’ une politique.

Un consensus autour de ces points s est manifesté au coursdelaconférence. Celle-ci apermisde
mieux se rendre compte de la valeur d’ une politique éducative nationale et de prendre conscience de
I’ existence d’ une expertise et d’ une expérience en Afrique sur lesquelles on pourra s appuyer al’ avenir.
Il en est découlé une compréhension commune entre agences de financement et gouvernements de leur
réles respectifs pour formuler une politique éducative. L esimpressions des participants ont été résumés
par Mme Diallo AichaBah, ancien ministre de|’ Education de Guinée et actuellement directeur del’ édu-
cation de base a I’'UNESCO suivant laguelle : « Tours restera longtemps dans notre mémoire, parce
gu’ elle a marqué une évolution importante dans la relation entre partenaires de I’ éducation en Afrique.
N’ oublions pas que le concept qui sous-tend notre Assaciation pour |e développement de I’ éducation en
Afrique est plein de signification et que les deux parties doivent en assumer les conséquences et les
obligations. »

NOTES

1. Laversion originale de ce document, préparée par Evans et Shaw, était un document detravail pour laréunion Biennale
de Tours. Ce document est une version revue et dével oppée de lanote originale. 11 intégre les pointsimportants soulevés
par les participants alaréunion de Tours, une analyse plus large des processus d’ élaboration d’ une politique éducative
et une bibliographie pour ceux qui voudront approfondir le sujet. Les versions antérieures ont été revues par les organi-
sations membres de la DAE, par le Secrétariat de la DAE et par d’ autres lecteurs extérieurs. Karen Tietjen et Ash
Hartwell de I’USAID ont apporté une contribution importante et trés utile a cette version.

Evans, 1994.
Dével oppement de I’ éducation en Afrique, 1994a.
Haddad, 1995. En particulier, voir pages 19-39.

o > D

Lindblom et Woodhouse, 1993 ; White, 1990 ; Porter et Hicks, 1994 ; Grindle et Thomas, 1991 ; Feldman, 1989 ;
Haddad, 1994 ; Evans, 1994.

6. Lindblom et Woodhouse, 1993, p.7.
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10.
11.

12.

13.

14.

15.
16.

17.

18.
19.

20.

21.

22.
23.

SYNTHESE ET ANALYSE DES ETUDES DE CAS

Evans, 1994, p.6.

Lindblom et Woodhouse, 1993, pp.11-12.

Porter et Hicks, 1994, p.22.

Simon, 1957, p.198.

Ou, selon laterminologie de Lindblom et Woodhouse, des bureaucrates et des fonctionnaires é us respectivement.

Un certain nombre de pays ont encouragé des programmes similaires. La viabilité de ce type d' approches est discutée
dans Sack, 1994.

Selon I'une des personnes interrogées citées dans le document sur le Ghana (p.19, para 2.4) : par « SIX personnes
passionnées, trés engagées, qui croyaient qu’ elles avaient quelque chose de bien a offrir a leur pays et qui se sont
entiérement consacrées a la mise en oeuvre de leur vision. »

En plus des six études de cas rapportéesici, cette partie seréfereraparfois aux études de cas rapportées par Evans, 1994.
L’ encadré 1 indique quels sont les dix pays étudiés.

Voir par exemple Weiler, 1983, Sack, 1981.

Voir J. Samoff et S. Sumra, From Planning to Marketing: Making Education and Training Policy in Tanzania dans
Samoff, 1974.

Voir Feldman, 1989. Dans ce livre, comme dans d’ autres cités ici, il est affirmé que la principale caractéristique du
processus d' éaboration d’ une politique tient a son caractére incertain et imprévisible.

Feldman, 1989, pp.93-95.

« L'appropriation » (ownership) est I’ expression actuellement en vigueur. Le « Rapport Wappenhans » de laBanque
mondiale sur la qualité du portefeuille de laBanque a mis|’ accent sur cette question au sein de I institution.

Voir Condé, 1995. Le redéploiement du personnel — une question difficile et périlleuse — constituait I’ un des aspects
majeurs de la réforme de Guinée. Cette entreprise a été dans une large mesure une réussite et a permis d’ accroitre les
effectifs avec le méme personnel.

Sack, 1995.
Voir Senge, 1990.

Développement de I’ éducation en Afrique, 1994a.
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Annexel: Vued ensemble sur les éudes de cas

Theme BENIN GHANA GUINEE MAURICE MOZAMBIQUE OUGANDA
" Evénement” /|| * Etats généraux de Cycle _complet de réforma * Déclaration de pol itique Schéqui recteur pour Révisiqn_ des systém&s_ et |- C_ommi ssion : 1987-1989
instrument de I'éducation éducatives. conception - « Programme d'gjustement | I'éducation des politiques d'éducation | « Livre blanc : 1989-1994
P « Déclaration de politique | mise en oeuvre - évaluation| du secteur éducatif élaborées gpres
définition des I'Indépendanoe
politiques
Deux périodes:
Période 19891993 1985acejour 1989-1993 1990-1991 19751987 ; 1989 acejour
1987 acejour
* Banqueroute de I'Etat en | « Changement de Ajustement depuis 1984  Ajustement au début des| e Situation extrémement « Effondrement économique
1989 politique: de avec lesoutiendela années 80, suivi par une difficile presque total en 1986
* Deux programmes I'indépendance aune Banque mondiale et du forte croissance alafindes| ¢ Environ 70% du » Changement de palitique:
d'gjustement pendant la coopération éroiteavecle | FMI années 80, entralnant des | financement public del'indépendance ala
Contexte période FMI et laBanque besoins accrus pour émanant deshailleursde | coopération avec le FMI et
. . mondiale I'éducation fonds laBanque mondiale
economique « Ajustement « Dépenses d'éducation « Pays le plus pauvre « Ajustement a partir de
accruesmagréles d'Afrique 1988
pressions des organisationy ¢ Programme d'gjustement
internationales FMI/ Banque mondiae
Nouveau contexte * Lerégime populiste Régime militaire jusqu'en | Gouvernement Avec lesmémes dirigeants, | ¢ Pays émergé récemment
démocratique et plus lancait des réformes 1983 démocratique depuis le pays est récemment d'une longue période de
dintérét populaire pour éducatives tout en mettant I'indépendance (1968) avec| devenu une démocratie chaos et de déclin
Contexte |'éducation > le en oeuvre des programmes éections libres et garanties| multipartite * Médias vivants et
socio-politique|| gouvernement arecoursa | d'gjustement constitutionnelles nouvelles organisations
desforumsdel'éducation | < Gouvernement orienté socides
pour une légitimation versl'action et non la
supplémentaire consultation
* L'école nouvelle du Systéme éducatif « Tresfaible taux de « Effectifsimportants Systéme actuel pergu  Demandes persistantes de
régime marxiste largement | "cliniquement mort" scolarisation * Population dphabétisée | commetrésinsatisfaisant, | réforme
Contexte di scr_éditée _ *Fa ble_s in\_/&stiaaemems * Taux d'abando_n_s trop rigi Qe et dune qudité * Tradition ancienne
educatit * Baisse des effectifs, colt « Inégalitésimportantes devésgoreslasixieme médiocre d'examen du systéme

élevé et qualité médiocre

« Co(ts unitaires primaires
trésbas

année
 Enseignement des

sciences inadéquat

éductif et des politiques
touslesdix ans
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Theme BENIN GHANA GUINEE MAURICE MOZAMBIQUE OUGANDA
De nombreuses études « Exercicesde « Etudes conduites de « Etudes d'identification | ¢ Venant d'abord des « Etude des systemes
concernant I'ensemble du | planification (1987/1991)| 1984 21988 par la desfacteurs entrainant de§ agences de financement d'autres pays
secteur ont préparé le « Evaluation sur Banque mondiale et performances médiocres | « Le nouveau * Culture d'analyse
terrain et sont devenues | échantillon (1992-1994) | I'UNESCO avec des « Utilisation nationale gouvernement prend des | approfondie (beaucoup de
_ incontournables « Absence de recherche nationaux faible et discontinue des | initiatives commissions d'enquéte)
Informations « 11 études au cours de la | études des experts e La"propriété" nationale | « Données médiocres
de base période de préparation i nternationaux de certaines études est * Etudes sectorielles et de
discutée pré-investi ssement
« R6le prépondérant des
bailleurs de fonds
* Ministre distant * Processus trés « Le ministre montre son | ¢ Ministre actif, tres « Role dirigeant fort. Son | « Leadership fort et
vis-a-visdes problemes | autoritaireet "venant du | engagement par une impliqué dans tous les prédecesseur avait participatif du Président
technique haut" participation activeade | domaines: soccupedes | introduit moins et de tous ses
e Leministreacrééson | « Dirigeants politiques nombreux de sujets, va | détails, préside auix dinnovations sur le plan | représentants
propre parti pour les tresimpliqués sur le terrain, collabore réunions hebdomadaires, | éducatif » Ministre souple et
élections |égislatives de étroitement avec définit des objectifsclairs| « Le ministre actuel a une | dynamique
Réle 1995 et sollicitéle différents responsables, et sy tient, consulte profonde connaissance et | « Leadership efficace du
.. soutien du personnel du résoud les problémes et a | largement tous les acteury une longue expérience du | gouvernement,
diri geant_ ministére une connaissance ; son style est décontracté| secteur conséquence d'une
(leadership) approfondie des questions| et ouvert guerillapopulaire suivie
techniques e Leministrea de neuf années de

* Stabilité du ministre
(depuisjuin 1989) et du
personnel renforce leur
capacité de leadership

d'excellentes relations
avec le Premier ministre

stabilité

Continuité au
sein
du ministére

* Trois ministres entre
1989 et 1995

» Changements de
ministres accompagnés
d'importants changements
de personnel

e 4 ministres et 6
directeurs généraux durant
lapériode

* Nombreuses
modifications dans les
institutions et instabilité
institutionnelle

* Ministre en fonction de
1983 21995

* Degré élevé de
continuité du personnel

* Ministre en fonction de
1983 21995

* Grande stabilité :
dirigeants du ministére et
principaux responsables
en fonction pour de
longues périodes

Trois ministres depuis
1975

Ministre en fonction
depuis 1989 ; stahilité
depuis, mais peu
auparavant
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THEME BENIN GHANA GUINEE MAURICE MOZAMBIQUE OUGANDA
Experts nationaux * Création d'une unité de | * Equipes stables ayant Pas d'homologues « Processus continu » Renforcement des
participant aux études planification, de acquis une compétence nationaux disponibles « Assistance technique unités de planification et
promus & des postes budgétisation et de suivi | professionnelle pour |'assistance nécessaire pour le de mise en oeuvre
importants dans les * Décentralisation « Des experts ont technique étrangéredans | transfert des compétenceq e« Décentralisation au
ministéres de I'Education | « Responsabilités accrues| collaboré avec les certains domaines, d'ou niveau des districts

, et du Plan, ce qui pour les communautés professionnels du une utilisation inadéquate  Experts nationaux

Développement ministére et les ont

des capacités

implique une continuité

formés

del'assistance technique
fournie

impliqués dans les études
sectorielles et
|'élaboration des
politiques

* Formation
d'administrateurs de
I'enseignement

Compromis et
priorités

Consultations politiques
et éducatives
compromis et consensus

* Peu de compromis au
départ

* Priorités définies au
sommet

* Prise en compte des
critiques aux stades
ultérieurs

Etudes et groupes de
discussion ont déterminé
compromis et priorités

Processus guidé par une
culture de consensus, qui
peut prédominer par
rapport aux ééments
pédagogiques

« Négociations patientes
avec des agences de
financement

« Dialogue important et
participation étendue

Calendriers et
facteurs
temporels

Lefacteur temps n'est pas
une question importante

Réformes promul guées
rapidement pour tirer
parti d'un moment
opportun

« Le Schéma directeur a
pris plus de temps que
prévu mais c'était
raisonnable et préférable
 Les agences de
financement respectent le$
contraintes de temps du
Schémadirecteur

Calendrier des agences d¢
financement non
compatible avec celui du
gouvernement

« Calendrier des agences
de financement non
compatible avec celui du
gouvernement
 Lesagencesde
financement mettent en
route des projets avant la
fin du processus
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Theme BENIN GHANA GUINEE MAURICE MOZAMBIQUE OUGANDA
 Le Cabinet ministériel « Peu ou pasde « Participation et » Dédaration dobjectifs Premier sysémeaprés  « Niveau devé de participation
joueunrdle conaultationprédable  consensusau seindu daboréepar quelques  I'indépendance congu par lesprofessionnels
prépondérant « Divergenced'opinion MEN pendantlaphase  personnes par ungroupe de * Echdlons supérieursdela
* Au début assez nontolérée deformulation » Grandepartiedu plan  professonndsapartir  hiérarcchieimpliquésdansles
intengf « Comité de pilotage rédigée par des de moddesétrangers consultations
Au seindu « Diffusion difficileen autonome pour lamise  technicienslocalx * Orientation continue par les
MEN dehorsdesgrands en oeuvre, réuni 42 fois  « Séminairesavec adminisrateursdu MEN,
centres en3ans enseignants, impliqués dans e processus
Participation, * Atdliersderentrée adminigtrateurs, dapprobation
directeurs, &udiants et
_________________________ alres
« $éminarengiood ~ ~ T T T
* Relativement faibles, Discussionsdansun  » Participation de gpreslapublicationdu . paticipation de + Le Cabinet amisenroutele
faute de comités cercleéroitdu plusieurs ministéres premier textecomplet;  yugeurs ministéres processus et goprouvé le
opéretionnds gouvernement militaire  » Comitéde suivi réuni  Participation « Implication du document
_ « Lefinancement de 14 foisen3ans dadministraters, Consdl desminitres < Participation des
consultation, I'USAID pour associationsdeparents, s du Parlement fonctionnairesd'autres
Ausaindu I'gjustement n'a syndicats, empl Oyeurs, ministéres
gouvernement || amdioré que de maniére ONG, etc. ; conduita + Débat parlementaire sur le
margindela desrevisons document final, suivi par une
coordination entrele + Consell des ministres légidation
ministére de 'Education responsebledela
et le ministére des politique densemble et
o Finances des décisionssur les
coordination __ _ _ _ "~ _ _ _ _ _ _ syetsprincipax et —
* Relaivement falbles: Campagnedexplication « Syndications générdement favorable  « Quelques * Accent missur le consensus
a I'éducation a suscité pour fareconnditrela  éroitement associésa audéveloppementde  consultationsdansles  atousles niveaux politiques
quelqueatentiondela réformeaprésles I'daboration du I'éducation villes, peu dansles * Premiére phase: consultation
presseet peudu principales décisons document politique zonesrurdes pluslarge quejamais sur
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Djibril M. Debourou

PREMIERES REFORMES

Le Bénin, comme les autres pays d’ Afrique, participe au concert des nations avec toutes les
conséquences qui en découlent : un échange abondant de technologie dans lequel il a un statut de
consommateur passif. Laconcurrence entre les nations entraine lanécessité de former une main-d’ oeuvre
de plusen plus qualifiée : celainflue forcément sur le systeme éducatif. Cependant, les contingences de
lavie nationale font appardaitre des spécificités que le systéme éducatif doit intégrer pour répondre aux
guestions que pose la société dans son ensemble en matiere de dével oppement.

En effet, en 1989, le Bénin avait dé§ja négocié son programme d’ ajustement structurel avec les
ingtitutions de Bretton Woods. La situation économique nationale était désastreuse et les problemes
sociaux aigus. En 1990 e gouvernement change, le régime politique du paysaussi. On passed’ un régime
militaro-marxiste (qui avait duré 17 ans) a un régime démocratique multipartite. L’ établissement d’un
Etat de droit crée des conditions propices au changement. Le poids du passé, lafaillitetotale d’ un régime
dictatorial, les graves difficultés économiques du Bénin, impriment un retentissement particulier aux
effets sociaux du Programme d’ Ajustement Structurel (PAS). Les mouvements de revendications
deviennent inévitables, obligeant un pouvaoir, par nature répressif, aentrevoir un changement d’ orientation
générale.

Ce document présente les événements qui ont permis de réformer le systéme éducatif au Bénin,
et plus particulierement ceux qui se sont déroulés aux aentours de |a crise survenue en 1989.

L’héritage du colonialisme

L’indépendance fut le résultat de tractations entre la France et I’ éite nationale. Elle renforcala
vocation ou la fonction sociale de I’ école devenue un levier fondamental. Mais, trés vite, I'institution
scolaire se révéla étre le bastion du conservatisme ou d' une certaine continuité hérités du colonialisme.
Lesnouveaux dirigeants du paysorganiserent I’ enseignement al’ image de celui del’ ancienne métropole.
L’ utilisation du francais comme unique langue officielle et I adoption des programmes scolairesfrancais
déterminérent un contexte socio-pédagogique éloigné des exigences de I' éducation traditionnelle
dahoméenne. Le choix du francaisrejetait aux calendes grecqueslareval orisation deslangues national es.

L’instauration d'une politique élitiste opéra ses choix par le biais des examens. Mais la vie
professionnelle ne refléta pas toujours les conditions qui déterminérent e succés aux examens. On ne
s étonneradonc pas del’ inaptitude de certains cadres—ou simplement de certains dipldmés—aappliquer
sur le milieu naturel, les recettes de la formation théorique recue.

Somme toute, la conception de I’ école dahoméenne post-coloniae, a I'image de celle de la
France, était aliénante. Pensée de I’ extérieur, elle présentait un spectacle désolant tant par son
fonctionnement que par safinalité. L’ école restainefficace parce qu’ elle ne touchait que peu d’ enfants.
En effet en 1975, il y avait un taux de scolarisation inférieur a 60 %.

La méme année le régime révolutionnaire qui accéda au pouvoir a la suite d'un coup d’ Etat
militaire perpétré en octobre 1972, décida un changement en profondeur du systéme éducatif béninois.!

41



FORMULATION D’ UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D' AFRIQUE SUBSAHARIENNE

Il instaura « I’ Ecole Nouvelle », fruit des théories d’ une élite qui n’ avait jamais souffert del’ exploitation
impérialiste.

L’école nouvelle

L es objectifs

Laréforme s articule autour de quelques idées directrices : abandon d' un enseignement marqué
par |’ litisme, instauration de |’ égalité des chances, édification d’ une école liée alavie, transformation
del’ école en uneforce motrice du dével oppement économique et social. Les membres delaCommission
Nationale de la réforme de I’ enseignement assignérent & I’ Ecole Nouvelle le devoir de promouvoir le
développement économique et social. Erigée en unité de production, elle s auto-financerait, ce qui
impliquerait une participation active de toutes | es parties prenantes : éléves, parentsd’ éléves et adminis-
tration locale.

Leslettrés Dahoméens attendent de I’ école qu’ elle forme I intell ect, épanouisse la personnalité,
éduque et prépare I'avenir professionnel; ils désirent gu’ elle transmette également une culture. Mais
I’ensemble de lapopulation s accorde a considérer |’ école comme |’ unique moyen de promotion sociale,
une institution-phare alaquelle ils adhérérent massivement et qui fit jadis leur fierté : ils brillérent aux
examens et s'illustrérent dans les concours. Cette image de |’ école s accommodait assez mal des exi-
gences du changement amorcé danstous les domaines. C' est pourquoi le nouveau régime développaune
campagne de démythification des diplémes tout en décriant les diplémés imbus de leur supériorité.

Ladure compétition, corollaire de |’ élitisme, s exécuta sur des bases inégalitaires. Les disposi-
tions de laréforme auraient d0 permettre la suppression rapide des disparités régional es et apporter des
solutions au probléme desrégionsrural es extrémement mal pourvuesen matiéred' infrastructuresscolaires
et d équipements divers ; ainsi les éléves des campagnes auraient été en mesure d' affronter dans un
méme combat, ceux des villes mieux équipées.

Les préugés sociaux qui s opposent al’émancipation de la femme et maintiennent les petites
fillesal’ écart de |’ école étaient censés voler en éclats pour gue s établisse une égalité de chances pour
les deux sexes. Lagratuité et I’ obligation de I’ éducation devaient briser les barriéres entre enfants issus
de parents fortunés et ceux provenant de familles pauvres, permettant ainsi d’ atteindre une scolarisation
maximum de la jeunesse béninoise.

L’ orientation scolaire devait permettre a tous les enfants d' apprendre un métier. En liant ainsi
I”école aux réalités du milieu, on se donnait les moyens de former une génération d' intellectuels bien
différente de celles formées dans les écoles coloniales.

La décision d'introduire dans I’ enseignement les langues nationales constitua une véritable
révolution. Ce geste hautement politique devait prouver que les langues africaines peuvent parfaitement
S adapter ala démarche scientifique.

Cette école réunit toutes les qualités portées a leur degré le plus haut. Reste a savoir si les
intentions exposées pourront trouver dans les faits une fidél e traduction.

Lamiseen place

Le souci d efficacité exigeala création de plusieurs institutions mandatées par le pouvoir, pour
assurer |’application effective de la nouvelle réforme : nomination d’ un Vice-Recteur chargé de
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I’ application delaréforme, désignation de plusieurs commissionstechniques, création d’ un comité chargé
de suivre lamise en place du nouveau calendrier scolaire et universitaire.

L’ énorme machine administrative, issue de toutes ces instances, étouffa les initiatives au lieu
d’ oeuvrer au développement de I’ action décisive. L' impossible coordination des décisions et des actes
voualaréforme aun échecimmédiat. Les erreursqui s ensuivirent prirent I’ allure d’ un désastre, dansla
mesure ou €lles compromirent gravement I’ avenir de plusieurs générations de jeunes gens.

Fruit des réflexions de quelques citoyens — fussent-ils parfois des délégués de telle ou telle
organisation — I’instauration de I’ Ecole Nouvelle fut une décision imposée au peuple qui ne
disposaitd’ aucun élément d’ appréciation. Celui-ci ne put d ailleurs juger de la valeur intrinséque du
changement; car |a précipitation — péché originel de la réforme — contribua a travestir I’ esprit généreux
gui déterminale projet d’ amélioration du systéme éducationnel béninois.

En effet, |lacampagne d’ explication concernant I’ avénement de |’ Ecole Nouvelle ' intervint qu’ aprés
I’ adoption des textes la régissant. En mettant la population devant le fait accompli, I'information épouse
irrésistiblement laforme d’ une propagande. L e contexte commandait-il de placer lacharrue avant lesboeufs ?
Quoi qu'il en soit, la démarche permit difficilement d’ associer la population a I’ organisation de I’ Ecole
Nouvelle en vue d un meilleur fonctionnement de I’institution. Une oeuvre de cette envergure, nullement
dictée par des circonstances exceptionnelles — guerre ou catastrophe naturelle quelconque, ou méme une
crise sociale profonde — devait passer par des étapes d’ expérimentation dans quelques centres pilotes.
L article 42 delaloi d orientation ne stipulait-il pas que «L a présente réforme sera progressivement mise en
oeuvre dés la rentrée scolaire et universitaire 1975-1976 et conformément a un échéancier fixé par décret
pris en Conseil des Ministres sur proposition du ministre de I’ Education nationale ? ».

Qu’en est-il du support financier destiné & promouvoir I’ Ecole Nouvelle ? L importante partici-
pation réclamée aux collectivitéslocales, aux parentsd’ éléves et méme aux é évestémoigne delacontra-
diction entre les objectifs assignés a I’ Ecole Nouvelle : on lavoulait gratuite, le respect de ce principe
visant ahausser le prestige du régime car pour lapremierefoisun texte officiel® proclamait I’ enseignement
obligatoire et gratuit. Mais|es diversinvestissements humains des uns et des autres— |l es parents prenant
part ala construction de certains édifices en milieu rural, les ééves utilisant une grande partie de leurs
journées scolaires dans les champs coopératifs — ne contribuérent nullement a diminuer les charges
scolaires de ceux qui y inscrivirent leurs enfants. Laraison essentielle de ce phénomene tire son origine
du maintien des structures d’ une économie dominée par le capitalisme international.

Lesrésultats

La République Populaire du Bénin comme la République du Dahomey, ayant conserveé les
caractéristiques du capitalisme périphérique, la crise mondiale qui a désorganise I’ économie des pays
industrialisés s'est répercutée sur la République Populaire du Bénin ou elle a pris des proportions
dramatiques, les inégalités s accroissant et déterminant les inégalités de chances a |’ école. En effet, 1a
suppression totale de I’ enseignement privé — primaire et secondaire — a suscité le départ massif des
enfants issus de parents riches vers d’ autres pays pour poursuivre leurs études, avec I’ espoir d'y trouver
demeilleures conditions scolaires, ceux des milieux déshérités acceptant leur sort ou abandonnant lorsgue
le fardeau devenait trop lourd. Dans ce dernier cas, aucune sanction pénale n’intervint pour décourager
laviolation des principes d orientation de I’ Ecole Nouvelle.

De facto, I’ obligation scolaire demeura une vue de I’ esprit. Le bilan de six ans d’ application de

laréforme, conclut al’ échec total du nouveau systeme. Les résultats de cette évaluation ne connurent
aucune diffusion. Les précautions répressives rappelerent aux uns et aux autres la nécessité du silence.
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L e colmatage qui s ensuivit montrait bien la fuite en avant du pouvoir politique en place qui ne pouvait
régler ipso facto, les problemes de fond qui ne tardérent point a surgir.

Malgré la richesse du systéme et en dépit du courage politiqgue qui marqua le changement,
I’ ensembl e delaréforme apparut comme une suiteinfinie de demi-mesuresincohérentes et par consequent
inapplicables eu égard aux conditions économique, politique et sociale du Bénin. L’ Ecole Nouvelle subit
un blocage par le codt.

Malgré I’ allocation de 30 a 40 % du budget national de fonctionnement a I’ éducation depuis
1975, les résultats obtenus sont décevants :

@ Les effectifs en valeur absolue augmentent, mais le taux de scolarisation est en baisse.
(b L’ efficacité interne et la qualité de |’ enseignement primaire déclinent.

(© Le rapport moyen élévesmaditre est relativement bas (33/1), ce qui n’est pas rentable compte
tenu des capacités du pays en ressources financieres et humaines.

(d) Moins de 50 % des éleves atteignant la derniere année de I’ enseignement de base réussissent
I” examen sanctionnant la fin de leur scolarité.

L es salaires des enseignants représentent 87 % des dépensesrelativesal’ enseignement primaire,
ce qui nelaissedonc quetrés peu de ressources pour le matériel pédagogique d’ appui (livres, activitésde
contréle ...). L'irrégularité du paiement des salaires ne motive pas les enseignants.

La situation n’est guere brillante dans I’ enseignement secondaire. Les effectifs se sont accrus
d’environ 280 % entre 1975 et 1983 et puis ont subi une baisse d’ environ 27 % entre 1983 et 1988. Au
BEPC (brevet d' é&udes du premier cycle), le nombre des candidats adiminué d environ 35 % entre 1986 et
1988 et e taux deréussite moyen destrois dernieresannées était de 18,5 %. En ce qui concernele baccal auréat,
le nombre d’'éléves qui se présentent a diminué d’ environ 37 % entre 1983 et 1988, avec des taux de
réussite de 9,6 % et 26,3 %.

Dans I’ enseignement supérieur, les effectifs de I’ Université Nationale du Bénin ont connu une
croissance rapide. Bien que I’ effectif de I’ enseignement supérieur ne représente que 2% des effectifs de
tout le systeme éducatif, il regoit environ 28 % du budget sectoriel : lesbourses et subventions consomment
50 % desressources, lescharges administratives 30 % et |es salaires seulement 20 %. Par ailleurs, I’ efficacité
externe des enseignements secondaire et supérieur est faible.

Il faut signaler que les apports privés (familles et/ou communautés) représentent une part
importante des co(ts unitaires dansle primaire et le secondaire tandis que dans|’ ensei gnement supérieur,
les codts privés disparaissent pour les étudiants boursiers. Néanmoins, une tendance persiste aidentifier
le « mangue de ressources » comme le principa obstacle au bon fonctionnement du systeme.

Derriére ce sombre tableau couvait une crise qui n’ échappait ni aux autorités béninoises, ni aux
organisations internationales qui se mirent d’ accord pour tenter un sauvetage.

LA CRISE ECONOMIQUE ET POLITIQUE

A lafin de|’année 1989, les contre-performances économiques du Bénin avaient aggravé une
situation générale déja bien compromise. En effet, |a croissance négative fut ressentie dans e secteur de
I"industrie apartir de 1985. Le manque de liquidités dans e secteur bancaire, I’ accroissement continu de
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ladette extérieure, un nombre de fonctionnaires passé de 29.000 en 1980 a47.000 en 1987, entrainant le
triplement de la masse sdlariale, et enfin le dysfonctionnement du marché du travail par rapport au
systéme d’ éducation et de formation avaient engagé le Bénin dans une crise sans précédent.

L’ Etat devenant débiteur auprés des banques, on observa des retards de plusieurs mois dans le
paiement des salaires. Les effets sociaux du PAS et I'impact négatif de la récession sur tous les secteurs
sociaux déclenchérent un mouvement de revendications parti de I’ Université Nationale du Bénin, pour
gagner progressivement I’ ensemble de lafonction publique. Le pouvoir sentant venir lacrise, appelades
techniciens aux affaires, mais ce remaniement ministériel ne put arréter I'impétueux mouvement de
contestations et de remise en cause.

Les arrestations de syndicalistes, d’ éleves, d étudiants et d’ enseignants de tous ordres, les
impressionnants dépl oiements de forcesarmées danslesrues, sur leslieux publics et dans|es éablissements
d’ enseignement, les menaces appuyées diffusées par les media dans toutes les langues nationales ne
réussirent nullement a désamorcer la crise. La gigantesgue machine administrative du PRPB, parti-Etat,
perdait chague jour une parcelle de son pouvoir de contrdle et de répression. Les greves localisées au
cours du troisiéme trimestre de 1988 prirent une ampleur et une vigueur exceptionnellestout au long de
I"année 1989. Les manifestations de rue se multipliaient, annoncant ainsi lafaillite et la fin du régime
dictatorial qui présida pendant 17 ans aux destinées du pays.

L e pouvoir envisagea— a son corps défendant — des réformes superficielles. Cependant, lacrise

politique était devenueinévitable. En 1989, un nouveau gouvernement démocratique remplacalerégime
marxiste en place depuis 17 ans.

L ES PRINCIPAUX EVENEMENTS DE LA REFORME (1988-1991)

A partir de 1989, une série d’ événements se chevauchant parfois, se sont traduitspar |’ élaboration
de politiques éducatives, moteurs de la réforme. Ces événements sont :

@ le Projet d' analyse de politique éducative (septembre 1989-début 1991) ;
(b) la Conférence National e des Forces Vives (février 1990) ;
(© les Etats Généraux de I’ Education (octobre 1990) ;
(d) I"audit approfondi du ministére de I’ Education nationale (juin 1992-mars 1993) ;
(e la Déclaration de politique éducative (janvier 1991).
Leprojet d’analyse de politique éducative

L esobjectifsdu projet

Dans un contexte global d’ gjustement structurel, le gouvernement du Bénin souhaita éaborer
une politique d’ gjustement pour le secteur del’ éducation, avec des stratégies d’ investissement permettant
de mettre en application cette politique. Le PNUD organisa deux Tables rondes : une Table ronde vers

juin 1990 a Geneve au cours de laguelle le Bénin rencontra ses principaux bailleurs de fonds pour
discuter du financement global de son programme (macro) d’ gjustement structurel ; plustard (1% trimestre
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1991), a Cotonou, une Table ronde sectorielle pendant laquelle des stratégies d' investissement sectoriel
spécifiques et lesbesoins financiersfurent présentés. Lastratégie du Bénin était d’ entreprendre une série
d’ études de politique (policy studies) devant servir de base pour les gjustements nécessaires a intégrer
aux deux Tables rondes

Répondant a une sollicitation du gouvernement béninois et de la Représentation du PNUD a
Cotonou, I"UNESCO proposa un projet qui tenta d' apporter une réponse, compte tenu des contraintes
économiques du pays, aux problémes suivants:

@ la baisse de la qualité et de I’ efficacité interne de tous les sous-secteurs du systéme,
particuliérement celui de I’ enseignement primaire ;

(b la chute des taux de scolarisation dans | es enseignements primaire et secondaire et I’ absence de
structures d’ apprentissage pour les jeunes non scolarisés ou déscolarisés ;

(©) les taux relativement faibles de scolarisation et de succes desfilles dans certaines régions ;

(d) la structure biaisée du financement du secteur et sa conséquence, I’ inefficacité dans |’ allocation

des ressources au détriment de I’ enseignement primaire ;

(e lafaible efficacité externe del’ ensel gnements secondaire, technique et del’ enseignement supérieur
ou des programmes colteux sont mal adaptés a la vie productive. L’ inadéquation prononcée
entre laformation dispensée et les besoins de I’ économie est particuliérement évidente dansles
secteurs technique et agricole ;

() |lapénurie en matiére de dével oppement des capacités de planification et de gestion desressources;
(9 lafaible capacité en matiére d’ analyse des politiques nécessaires al’ élaboration d' une stratégie

viable pour le développement du secteur dans e contexte des contraintes actuelles ;

(h) le manque de réflexion approfondie sur le systéme d’ éducation/formation a mettre en place pour
assurer |e développement du pays.

LeProjet d analyse de politique éducative (appel € aussi projet PNUD/UNESCO) avait été concu
de maniere a mobiliser toutes les parties concernées par le secteur de I’ éducation et des ressources
humaines. En dehors du ministére de I’ Education nationale et du ministére du Plan et de la Statistique, il
s agissait des agences multilatérales (PNUD, Banque mondiale, Banque Africaine de Développement)
et bilatérales (France, Allemagne et Suisse). L’ exécution des travaux réalisés par le Projet devait étre
gérée par un coordinateur béninois et |es études réalisées par des Béninois qualifiés, avec une assistance
technique qualifiée, fournie et coordonnée par I' UNESCO. Bien que financé essentiellement par le PNUD,
ce projet avait pour vocation de créer le cadre nécessaire a une concertation continue des bailleurs de
fonds opérant dans le secteur afin de promouvoir le dialogue entre ceux-ci et les autorités béninoises.

Lesétudes sectoriellesont démarré en septembre 1989 avec |’ é&ude sur laqualité del’ enseignement
primaire. Cette évaluation analytique de I’ enseignement primaire a révélé une « déstructuration » du
fonctionnement du systeme scolaire béninois. En effet, parmi les facteurs qui jouent un réle dans la
performance scolaire, ceux qui apparaissaient décisifs étaient ceux sur lesquel sdes mesures de politiques
éducatives ne pouvaient pasavoir d’ effet direct, s agissant de caractéristiques personnelles, tant chez les
éleves que chez les maitres.

Lestravaux du Projet d’analyse de politiques éducatives
Il importe de présenter sommairement lestravaux du Projet, parce qu'’ils constituent le socle sur

lequel reposent tous les programmes de redressement du secteur. La place occupée par ce projet, lui
vaudra des critiques parfois justifiées, souvent contradictoires. Tout le monde s’ accorde areconnaitre la
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solidité et lanécessité du travail effectué mais personne n’ acceptel” hégémonie defait née du dynamisme
de ce Projet.

(@

(b)

- Les études sectorielles

L’ évaluation analytique de I’ enseignement primaire au Bénin donne des résultats intéressants.

La désorganisation du systéme s explique par le fait que I’ administration ne joue plus son role
d’ encadrement et de contréle. Ladéstructuration du systéme et |es facteurs a prendre en compte
fournissent desindications solides sur lesmesures aenvisager. Des arbitrages devront étre effectués
guant au rapport codt/efficacité de |I’enseignement primaire, dans le cadre d’'une politique
soucieuse d'améliorer alafoisla qualité et le rendement.

L esrecommandations concernent | e plan pédagogique et surtout le plan institutionnel : élévation
duratio a45; élaboration d’ unepolitiquedulivre ; préconisation d’ une rémunération des maitres
gui ne soit plus liée ala simple possession de dipldmes qui, comme le baccalauréat ne sont pas
des critéres de compétence professionnelle ; prévoir la formation continue des enseignants ;
donner la priorité absolue a la réorganisation de I’ appareil administratif, a I’ encadrement et au
controle assorti de mesures de motivation et de recyclage.

L’ étude réalisée sur I’ enseignement secondaire général permet d’ en faire un diagnostic compl et

et de dégager des recommandations susceptibles d’ améliorer le systeme.

(@

(b)

(©)

La qualification des enseignants est faible : prés de la moitié sont des instituteurs stagiaires,
tandis que les professeurs adjoints (titulaires du brevet d aptitude a I’ enseignement moyen) et
les professeurs certifiés n’ occupent guére plus de 40 % des postes.

L es programmes sont souvent mal adaptés. L e contréle pédagogique est incontestablement lourd.
L' absence delivres scolaires, le délabrement deslaboratoires sont al’image del’ état général des
locaux.

Consacrer 36 années/éléves par dipldmé du premier cycle et 19 années/éléves par dipldmé du
second, perdre en quelques années plus du quart de ses effectifs sans avoir préparé les exclus a
leur reconversion, ¢’ est pour I’ enseignement secondaire, une sorte de constat de faillite. 1l est
donc urgent de revoir I’ensemble de I’ organisation de ce sous-secteur. Les recommandations
portent sur les questions suivantes : objectifs, accés, régulation des flux et orientations, pro-
grammes, préparation alavie active et encadrement. Certaines des recommandations ont déja
été adoptées par | es Etats Généraux de |’ Education et figurent dans|e Document Cadre de Politique
Educative approuvé par le Conseil des Ministres en janvier 1991.

L’ Enseignement technique et professionnel (ETP) est le seul ordre d’ enseignement qui, avant le

baccalauréat, préparelesjeunesades emploisqualifiéset le seul atransmettre un savoir-faire professionnel.
Ici, cen’'est pastellement du coté des éléves qu'il faut chercher les raisons du rendement médiocre, mais
plutét dans les conditions matérielles et humaines préoccupantes de I’ enseignement :

(@

(b)

(©)
(d)

le délabrement de la plupart des établissements ou |’ absence d' ateliers et de matériel rend
concrétement impossible toute véritable formation professionnelle.

I'inadaptation de programmes longs, lourds et obsolétes, aux filiéres trop spécialisées, par rap-
port aux nécessités du marché du travail.

le faible niveau de formation des enseighants

des colts unitairestrés élevés atteignant pour un dipldmé du niveau 2, quatorzefoisle colt d' un
bachelier de I’ enseignement général.
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L esmesuresamettre en oeuvre se situent au triple plan delapolitique générale, del’ organisation
interne et du soutien financier.

L’ étude sur I’ enseignement supérieur met en relief 1es points suivants :

@ Les effectifs de ce niveau représentent a peine 2 % de I'ensemble des effectifs scolarisés au
Bénin. Mais, alors gque le taux de scolarisation primaire et secondaire tend a baisser depuis dix
ans, les effectifs de I’ enseignement supérieur se sont considérablement accrus pendant cette
période, passant de 3.390 en 1979 4 9.545 en 1989 soit une progression de 282 %. A lui seul, ce
secteur bénéficie de 28 % du budget de I’ éducation (1989) soit 7 % du budget national .

(b Cependant, le rendement interne est médiocre, avec des colits qui paraissent disproportionnés
par rapport aux résultats ; les débouchés qu’il offre sont de plus en plus restreints, ne serait-ce
gu’ en raison de I arrét du recrutement de la fonction publique, principa pourvoyeur d’ emplois
dans le passé pour les diplémés de I’ enseignement supérieur.

(c) La priorité devrait étre donnée a la réorientation des ressources affectées a |’ enseignement
supérieur vers I'améioration de sa qualité et une correspondance plus nette avec le marché
national du travail.

L' étude sur la situation du marché du travail est une synthése réalisée a partir de nombreuses
études et des séminaires commandés et organisés par diverses structures administratives. Le marché du
travail présente un diagnostic assez sombre : le secteur « moderne » structuré offre peu de débouchés et
€' est au secteur « non structuré » que sont désormais circonscrites, pour |’ essentiel, les perspectivesd emploi.
Mais jusqu’ a présent, on s est peu soucié de développer et faire une analyse détaillée de ce secteur.

S agissant descolits et du financement del’ éducation, I" &ude parvient alaconclusion quetoute nouvel le
politique ou stratégie du dével oppement de |’ éducation qui ne tiendrait pas compte du niveau de mobilisation
desressources serait vouée al’ échec, commel’ Ecole Nouvellelancée en 1975 ; il S agit certes, du volume des
moyens financiers qui seront mis a la disposition du systéme mais plus encore, de leur utilisation compléte,
efficace, économique. Desrecommandations sont formulées en fonction de cesanalyses.

L’ éaboration des outils d’' analyse, de planification et de pilotage avait pour objectif deremédier
a I'absence d'instruments adéquats permettant d’ évaluer les situations et de dégager rapidement les
mesures appropriées. Deux outils de gestion ont éé éaborés : un modéle de simulation financiéere et
I"informatisation des statistiques scolaires.

- Les Séminaires relatifs aux études sectorielles

Laplupart de ces études sont parachevées par des séminaires qui permettent alafoisd'informer
les utilisateurs de |’ école et de valider le travail. Les tandems et les équipes constituées par |es consult-
ants nationaux et les consultants internationaux, révélent le double souci du Projet, de former des
compétences nationales et de faire oeuvre scientifique. Outre ce souci, deux préoccupations ont été
constamment présentes au cours de la réalisation des études sectorielles : I'intégration des différentes
données et |’ appropriation par tous |es partenaires des implications qui en ressortent. Les diverses con-
sultations qui réunirent les autorités politiques, lestechniciens, les enseignants, |es étudiants, les parents
d’ éléves, les employeurs, et d autres donnérent a tous le sentiment de participer a la réalisation d’' une
oeuvre commune.

Des séminaires ont été organisés sur les projets suivants : I’ enseignement supérieur, le modéle

de simulation financiére, |’ enseignement technique et professionnel, I’ enseignement secondaire général
et I’ enseignement primaire.
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Si les objectifs généraux de ces séminaires/ concertations étaient partout les mémes, pour les
localités éloignées des directions centrales, enclavées par le fait d’ une mauvaise circulation de
I"information, ces séminaires éaient |’ occasion d’ apporter toutes sortes d’ informations, méme celles qui
N’ avaient pas de rapport direct avec |’ étude, par exemple les EGE (Etats Généraux de I’ Education).

La Conférence Nationale des Forces Vives

Aprés bien des péripéties, elle fut convoquée pour le 19 février 1990. Toutes les corporations,
toutesles congrégationsreligieuses, les partis politiques nai ssants, |es Associations de Dével oppement®...
envoyeérent desreprésentants ala Conférence Nationale. L e déballage fut compl et puisqu’ aucun ordre du
jour n’obligeait les conférenciers aintervenir sur des points précis a des moments bien indiqués. Seuls
les travaux en commissions devaient S entourer de ces précautions.

Lesproces politiquesfurent I apanage desintellectuel s, mais|es questions éducatives mobiliserent
I'intérét de tous, intellectuels, religieux, artisans, paysans... La condamnation de I’ Ecole Nouvelle fut
alors sans appel. L’ unanimité était faite autour de sa faible performance.

« Nos enfants ne parviennent plus arédiger et alire du courrier ; ils passent le plus clair de leur temps a
cultiver le champ des maitres. Pourquoi finalement les envoyer al’ école alors que nous-mémes, nous avons
des champs a entretenir ? Maintenant nous construisons des écoles, nous les équipons, nous hébergeons
parfois les maitres et nos enfants ne tirent aucun profit de cette école.»®

Un homme, arborant un beau costume occidental, déclara que

« Un titulaire du BEPC aujourd’ hui s exprime moins bien qu’ un éléve des années 60, sorti de I’ école avec
son certificat d’ études primaires élémentaires. »

Le procés de I’ Ecole Nouvelle et de ses promoteurs connut des phases pathétiques. Le verdict
pouvait se lire dans les propos qui suivent, revenus a maintes reprises sur leslévres:

« Si cette école était bonne, pourquoi touslesdignitairesdu régimeont-ilsenvoyéleursenfantsdansd’ autres
pays pour y avoir I'instruction ? »

A vrai dire, tout le monde jugeait les résultats d’ un enseignement dispense dans deux contextes sans
ressemblance. Que de changements politiques, économiques, sociaux affecterent |es communautés béninoises
depuis I’ accession a I'indépendance en 1960 !! En disant « Nos enfants dotés de moyens plus grands pour
étudier réussissent moins. Sont-ils devenus subitement tarés ? » les orateurs exprimaient une nostalgie mal
fondée. Cet esprit influasur les orientations générales des travaux de la Conférence sur |’ éducation.

Les résolutions sur les travaux de la Commission Education, Culture, Sciences, Sports et
Environnement commencent par ces mots : « Il ne s'agit pas d'inventer nécessairement un systeme
éducatif tout nouveau, mais de s'inspirer des expériences passées en vue d’améliorer les programmes
qui existent déja et de favoriser leur mise en oeuvre par un appui financier adéquat. »

LaConférence ne remit donc pasen question ce qui existait d§ja. Elle suggéradesréaménagements
de structures et de contenus. Les intervenants proclamaient I’ obligation et la gratuité de I’ enseignement
primaire, exigeant que |’ enseignement secondaire mette I’ accent sur laformation professionnelle tout en
S ouvrant davantage al’ initiative privée. Laperspective d’ un enseignement élitiste apparut et |’ on prévit
lacréation d’ un organisme chargé del’ orientation scolaire dont le réle serait de sélectionner lesmeilleurs
éléments pour les lycées d excellence pourvus d internats entiérement financés par |’ Etat. Le souhait
d’ unegénéralisation du régimed’internat apparut réguliérement, tel un leitmotiv, sur leslevresdesorateurs.
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L es nouveaux programmes allant a1’ opposé de ceux de I’ Ecole Nouvelle devaient redonner une
juste place alamorale, aux disciplines artistiques, et se conformer aux programmes en vigueur dansles
pays francophones, avec cependant une nouveauté : I’ enseignement de la connaissance et de la protec-
tion de la nature.

Ce projet presque exhaustif, merveilleusement beau et particuliérement ambitieux, indiquait-t-il
les moyens de sa réalisation ? L’ Etat apparaissait comme le principal financier de cette gigantesque
entreprise, qui intervint & un moment ou le Bénin s engageait douloureusement dans |’ unique voie de
I’ gjustement structurel. Certes, la Conférence recommandala conception d' une politique de coopération
régional e et international e pour surmonter lesdifficultésfinanciéresliéesauntel projet. Bien évidemment,
les discours économiques abstraits ne fai sant pas appel aux chiffres ne générerent que de vagues souhaits
et de ssimples déclarations d’intention.

Malheureusement, ces orientations nouvelles ne prévoyaient aucune évaluation des codts des
recherches préliminaires nécessaires a la mise en oeuvre du programme sectoriel de développement.
Allions-nous vers la réédition des problémes qui avaient blogqué, aterme, le fonctionnement de I’ Ecole
Nouvelle ?

L es Etats Généraux de |’ Education

L’ esprit du consensus réalise ala Conférence inspira les Etats Généraux de I’ Education (EGE).
Les résultats décevants des réformes conduites en 1975 avec I’ école nouvelle et les problémes
économiques, sociaux et politiques amenerent a se poser la question : « Quelle école pour quel
développement ? » Recommandés par la Conférence Nationale, les Etats Généraux s imposaient pour
améliorer, au terme d’ une large concertation, I’ image de marque de |’ Ecole béninoise.

La Conférence Nationale et le Projet d' analyse de politique éducative avaient démarré sans
avoir au préalable lamoindre relation entre eux. Le premier, commenca suite ades difficultésfinanciéres
aggravées par |I'impossibilité de payer |es salaires des fonctionnaires. Le second processus démarra pour
pallier I' échec du systeme éducatif ; une concertation s établit débouchant sur le démarrage des études
sectorielles. Les deux processus, paralléles au départ, finirent par converger pour consolider les Etats
Généraux de |’ Education.

Prépar atifs

L es espoirs placés dans cette concertation, vue comme une panacee, exigeaient qu’ on apportét
un soin particulier aux préalables. Le ministre del’ Education nationale percut asajuste mesure, I’ ampleur
de sa responsahilité et déploya une intense activité pour assurer le succes de |’ opération. En effet, il
constitua quatre équipes qui se rendirent dans les pays de la sous-région (la Cote-d’ Ivoire, le Burkina
Faso, le Niger, le Togo, le Sénégal, le Mali, le Nigéria, le Ghana) pour recueillir aupres des responsables
et techniciens des pays visités, desinformations sur le fonctionnement deleur systéme éducatif respectif,
sur leurs politiques éducatives et particulierement sur les stratégies mise en oeuvre pour relancer et
améliorer I’ ensemble du systéme éducatif.

Les rapports des émissaires béninois révelérent des différences importantes qui cachaient mal
lesgraves problémes auxquel s sont confrontés|es systémes éducatifs ouest-africains qui cherchent toujours
leurs marques. Les Béninois constatérent que |’ école coloniale francaise avait marqué tous les pays
africainsfrancophones. Leurs maux présentaient |es mémes symptémes et |es remedes étaient quasiment
identiques. Seule lavolonté politique déterminait les specificités.
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L esautres parties concernées se sont préparées de diverses manieres. Les structures du ministere
de I’ Education nationale n’ organisérent aucune consultation préalable pour préparer les EGE. Seule
I’Université Nationale du Bénin (UNB) élabora, au terme d'une concertation, trois documents. Les
syndicats, certains de connaitre les problemes du systeme éducatif négocierent prement leur participa-
tion aux EGE. Le corps enseignant s'identifiant a ses syndicats, ne se sentit nullement concerné par
I’ événement. Des séances de travail préalables auraient eu I’ avantage de baliser et d’ ordonner les débats
et auraient permis une réflexion susceptible d' envisager des solutions prospectives. La société civile
(Association des parents d ééves, employeurs, artisans...) peu ou pas informée, n’apporta elle aussi
gu’ une maigre contribution, inspirée par les réalités en présence.

Bien que le ministre de I’ Education nationale ait souhaité convoquer les EGE courant juillet
1990, cette date fut reportée pour permettre au Projet d’ anayse de politique éducative determiner certaines
études sectorielles entreprises. A la demande du Cabinet du ministre, le Projet fut invité a élaborer des
documents synthétiques sur chaque étude ; ces derniers figurérent parmi la documentation générale des
EGE.

Le PNUD accepta de financer les voyages d' éudes inscrits dans le cadre des préparatifs des
EGE, s engageant afinancer I’ hébergement et I’ entretien des représentants venus de |’ intérieur du Bénin
et proposant de prendre en charge lareproduction desActesdes EGE. L' UNESCO et laFrance apportérent
également au gouvernement béninois leur soutien. Cette énorme mobilisation matérielle, financiére et
humaine permit d’ envisager la convocation des EGE.

Convocation des Etats Généraux

LesEGE eurent lieu du 2 au 9 octobre 1990. Les EGE réunirent prés de 400 personnes représentant
tous les ministéres, toutes les directions centrales et décentralisées du ministére de I’ Education nationale,
quelques établissements d enseignement, tous les corps de métier, les partenaires au dével oppement, des
éléves, des éudiants, des représentants des parents d’ éléves et du secteur économique, bref toute la nation.

Les groupes participant aux EGE ne s étant pas réunis préa ablement, ni les délégués des struc-
tures organiseées, ni ceux du secteur informel ne détenaient un mandat spécial, précis et clairement défini.
Les mandats exprimés et connus apparurent atravers les discours d’ ouverture prononcés par le ministre de
I’ Education nationale et le Premier Ministre. Leministre del’ Education nationale s exprimaen cestermes :

«...Les EGE auront a se pencher sur les problémes et sur bien d’autres encore. Mon souhait est qu'ils
déliberent de fagon sereine et responsable, en tenant compte, alafois, de notre désir 1égitime de promotion
collective, et des contraintes que nousimpose, hél as, une conjoncture économique particulierement difficile...
Organiser latransition dansle secteur del’ éducation, ' est ne pas se contenter de gérer le présent, maisfaire
en sorte que I’ on passe progressivement, a plus ou moins bréve échéance, d' un type d' école a un autre,
d'une école-refuge, d une école-asile, d’ une école-alibi tournant a vide, fonctionnant en vase clos et sans
autre finalité qu’ elle-méme, a une école qui débouche véritablement sur autre chose et prépare al’ emploi,
dans la confiance et I’ espérance retrouvées. »

Le Premier Ministre (et futur président), acheva son discours d' ouverture ainsi :

«...Dans cette compétition, gagneront ceux qui sont dotés des meilleurs atouts techniques, technol ogiques,
scientifiques, ceux qui se tourneront résolument vers la recherche fondamentale et appliquée. Tout cela, je
I’ espére, aété prisen compte et je suis convaincu que le projet que vous allez nous présenter renfermeratous
les é éments pouvant reval oriser notre éducation. »

Ces mandats, on levoit bien, sont alafois des objectifs et desfinalités dont I’ ampleur se mesure
alataille des problemes réels a résoudre. D’ ores et déja, on pouvait s'interroger sur les compétences
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techniques d’ une assemblée aussi hétéroclite acerner laprofondeur d’ un domaine éminemment politique
et érangement complexe !

Les commissions, au hombre de six, couvraient les domaines suivants : orientation et Struc-
tures ; éducation préscolaire et enseignement primaire ; enseignement secondaire général ; enseignement
technique et professionnel ; enseignement supérieur et recherche scientifique ; financement, gestion et
revalorisation de la fonction enseignante.

Lacommission Orientation et structuresfit un diagnostic complet du systeme éducatif béninois
et reprit les propos de la Conférence Nationale, selon lesquelsil n'y avait pas nécéssité d’ élaborer une
nouvelle politique mais plutdt d’ augmenter les ressources disponibles afin de consolider ce qui existait
déja. Sachant que depuis 15 ans un bon tiers du budget de I’ Etat avait é&té consacré a |’ éducation, on
pourrait épiloguer longuement sur ces propos. Remargquons simplement que les EGE s'installérent
immédiatement dans unelogique de réhabilitation et de consolidation de ce qui existait. Deux hypothéses
peuvent étre formulées :

@ Ou hien le sentiment de nostalgie, exprimé a travers les évocations répétées du « Dahomey,
quartier latin de |’ Afrique » fut si fort qu’il occultales nécessités d’ un changement susceptible
de s adapter aux diverses mutations du monde ;

(b) Ou bien, les commissaires se faisaient inconsciemment al’idée selon laguelle, aucun acteur de
I” éducation n’ accepte le changement profond du systéme danslequel il setrouve confortablement
installé. Les enseignants redoutaient I’immixtion de la société civile dans les affaires de leur
vieille et prestigieuse institution dont I’ image était bien ternie ; les parents assignaient une vo-
cation définitive al’ école qui accorde des fauteuils ou des strapontins dans lafonction publique.

L es autres commissions plus spécialisées énumérérent les problémes et proposerent des solu-
tions qui ressemblaient a des voeux pieux ou ades revendications syndical es, mettant toutes|’ accent sur
le « manque de moyens » et cela est en parfaite contradiction avec |’ effort financier de’ Etat. Cet aspect
n’'intéressait nullement les membres des commissions; ils empruntaient volontiers des raccourcis qui
cachaient bien desinterrogations. Pouvait-il en éreautrement quand on considereladiversité desintérétset
lesinévitables conflits qu'il fallait gérer ? De tels conflits sont inévitables dans une concertation ou les
intéréts et les responsabilités divergent.

Lesrésultats des Etats Généraux

En fait, le gouvernement, bien qu’ alarecherche d’ unelégitimité et d’ une caution pour renforcer
sa crédibilité auprés des partenaires internationaux, saisit les limites de la concertation populaire, qui fit
dire au ministre de I’ Education nationale qu’ « il importe de rappeler que les délégués aux EGE’ i’ ont
pas pris des décisions, mais formulé des recommandations’. Ici comme ailleurs, aujourd’ hui et demain,
c'est au gouvernement qu'il appartiendra de décider en fonction des moyens dont il dispose et des
objectifs qu'il poursuit ». Cependant, certains participants croyaient qu’ils avaient pris des décisions, et
pas seulement émis des recommandations. Ces malentendus subsistérent apres les EGE.

Les syndicalistes découvrirent un forum pour présenter leurs cahiers de doléances, prenant a
témoin toute |’ opinion nationale. Le désarroi de la jeunesse estudiantine ne put trouver meilleure occa
sion pour exploser a travers des revendications de bourses et de secours scolaires. La société civile,
moins bien représentée et moins active, dénonga son exclusion habituelle des débats danslesquels, avrai
dire, sondésir d’ étre toujoursimpliquée fut apeine perceptible. Restalamajorité silencieuse qui appartient
elleauss alasociété civile et au nom de laquelle s expriment tant et tant de corps constitués.
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Les attitudes corporatistes étaient manifestes. L’ ambiguité dans les interprétations compromit
les relations entre les syndicats et le ministre de I’ Education nationale. Les enseignants ne se |assérent
pasdefaireréférence aux décisions des EGE pour appuyer toute revendication. Leministre del’ Education
national e refusade céder aux pressions, convaincu quedes EGE n’ avai ent retenu que des recommandations.
L' inactivité ou I’ é&ouffement du comité de suivi des EGE permit un modus vivendi, mais le dialogue de
sourds persista.

Tous ces conflits, pour compréhensibles qu'ils étaient, posaient le probléme de la gestion dela
démocratie. Leur permanence résidait dans les références que chacun adressait aux EGE pour défendre
sacause : les uns considerant que les actes des EGE constituaient des recommandations et les autres les
utilisant comme des décisions qui s'imposaient atous. Néanmoins, les études sectorielles et plustard, les
résultats de I” audit,inquiéterent plus d' un.®

Reprenant le diagnostic général du systeéme, et les analyses par grand domaine, un échéancier
(court, moyen et long terme) appuya les points d' accord. Dans I'immédiat, la priorité fut accordée aux
actions susceptibles deredresser |’ enseignement technique et professionnel. Les actes des EGE ne donnent
pasal’ enseignement primaire, laplace quelui conferela Constitution du 11 décembre 1990. L es mesures
générales envisagées visait arestaurer I’ excellence et laformation al’ auto-emploi.

Lacréation d un Conseil pour le suivi des décisions des EGE paraissait étre une garantied’ action
effective. Ce Consell, dont lastructure pouvait servir desfins et desintérétsdiversnefut jamais convoque,
fait passe inapercu.

Les formules dégagées par les EGE sont certes séduisantes, mais elles posent d’énormes
problémes. Comment entretenir un systeme éducatif qui soit alafoissélectif et démocratique ? Querevét
exactement le concept : « Former al’ auto-emploi » ? Tous ceux qui quittent le systéme éducatif béninois
peuvent-ils « s auto-employer » ? Les dispositions humaines, institutionnelles et financiéres sont-elles
évaluées et mises en place pour répondre a ces souhaits ?

Lesrésultats formels des EGE sous-tendaient une restructuration totale de la société globale.

«... Les Etats Généraux ont pour mission de traduire |e projet de société de la Conférence et un projet éducatif
dont lestrois objectifs seront laformation générale, laformation al’ emploi, laformation du caractere ».°

Or, on sait bien que ¢’ est lasociété qui crée et organisel’ école et non I’ inverse; queles mutations
sociales ont un cycle de dével oppement long.

L es échos des Etats Génér aux

Nous avons interrogé des responsables de circonscriptions scolaires, des autorités politico-
administratives (sous-préfets, maires...), des instituteurs, des enseignants du secondaire, des parents
d ééves, des fonctionnaires de I’ administration générale, des paysans... La plupart n’ont jamais vu les
Actes des Etats Généraux de |I'Education. Il n'y a donc pas eu de campagne d explication et de
sensibilisation autour des enjeux politique, économique et social des résultats de la concertation. On
pourrait donc penser que ni le ministre de I’ Education nationale, ni les syndicats, ni la presse, ni les
déléguésaux assisesdesEGE n’ont fait leur travail d’ information. Lamauvaisecirculation del’ information
arestreint la portée d'un acte officiel qui déterminait a priori la volonté de collaboration du pouvoir
politique en place avec les populations.

53



FORMULATION D’ UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D' AFRIQUE SUBSAHARIENNE

Aux yeux du grand public, lavaleur juridique des EGE reste a prouver. Ce public se sent engagé
dans une aventure dont il ignoretout ou presque. C'est I’ éternel probléme del’ exercice de ladémocratie
« moderne » au sein d’ une popul ation majoritairement anal phabéte. Dans ces conditions, peut-on conclure
guelesréformes suscitées par les EGE soient conformes aux intéréts du peuple ? Peut-on affirmer quela
concertation revét un caractére véritablement démocratique ?

Quoi qu’il en soit, les spécificités du Béninimposent desjugementsgu’il convient de nuancer, et
les préalables ala mise en oeuvre du changement se réglent lentement mais sirement.

L’audit approfondi du ministére de !’ Education nationale

Dansle cadre du Programme d’ ajustement structurel (PAS) pour lequel e gouvernement béninois
S est engagé aupres de laBangue mondiale et du Fonds monétaire international, les audits concernant un
certain nombre de ministéres éaient prévus, dont I’ Education Nationale. Les éléments décisifs du
fonctionnement du systeme éducatif béninois, révéléspar I’ étude sur lagestion du personnel del’ éducation
national e constituérent le début d’ un audit qui demandait a étre étendu et approfondi. En outre, le rapport
de cette étude prit I’ alure d’ un document préparatoire al’ audit du ministére en matiere de Ressources
humaines.

Les termes de référence présentés aux divers bailleurs de fonds firent I’ objet d’interminables
discussions. La Banque mondiale montra un scepticisme qui s expliquait par son souhait de voir |” audit
déboucher rapidement sur ladétermination du nombre de fonctionnaires susceptiblesd’ étre évincésdela
fonction publique. Elle pensait, par conséquent que les termes de référence étaient trop ambitieux et
I’ opération avait peu de chance de tenir dans un laps de temps de 10 mois. Les autres bailleurs de fonds
insistérent surtout pour obtenir desinformations complémentaires sur les objectifsréels et laconduite de
I"audit : ce fut le cas de laFrance et de la coopération allemande (GTZ).

Une concertation entre le ministére de I’ Education nationale, le PNUD et la Banque mondiale
déboucha sur un accord qui confiait au Projet PNUD/ UNESCO larédisation de |’ audit du ministere de
I’Education nationale aprés la présentation, a toutes les parties concernées, d'un projet de termes de
référence qui devaient tenir compte de plusieurs facteurs :

@ les considérations du programme d’ gjustement concernent la rationalisation et le renforcement
de I’ efficacité de I'’administration centrale, |'amélioration qualitative et quantitative de
I'investissement en capital humain, le renforcement delacapacité de gestion atraverslaréduction
des effectifs non productifs, une meilleure utilisation du personnel et le renforcement de la
discipline budgétaire.

(b Viennent ensuite, les objectifs propresalapolitique sectorielle del’ éducation. Parmi lesdomaines
qui doivent fairel’ objet d’ un examen approfondi figurent la qualité de I’ enseignement, sa perti-
nence et saconsolidation, larevitalisation del’ enseignement primaire, les programmes scolaires
et les facteurs pédagogiques, et larégulation des flux enseignants/éleves...

(© Les résultats des études sectorielles qui serviront de cadre de référence aux travaux de I’ audit
approfondi.

L' audit concerne I’ ensemble des fonctions qui sont en oeuvre dans « |’ entreprise éducation »,
notamment, les fonctions de gestion stratégique et opérationnelle de mise en oeuvre, de suivi et de
contrdle des actions prévues dans les plans d'action retenus. L'audit devrait identifier les
dysfonctionnements et |eurs causes, proposer des mesures organisationnelles, des méthodes et des outils
a mettre en place et déboucher sur un schéma directeur d’ organisation de « |’ entreprise éducation ».
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Troisfamilles de sous-audits se dégagent : sous-systéme de gestion stratégique, sous-systéme pédagogique,
sous-systéme opérationnel, chacune comportant plusieurs opérations.

Un séminaire de validation des résultats du diagnostic était organisé dix mois aprésle démarrage
des travaux. Participaient a ce séminaire, des cadres béninois, des représentants des Agents permanents
del’ Etat, ceux des syndicats detous|es ordres d enseignement, des consultants nationauix et internationauix,
des bailleurs de fonds et I’ équipe du Projet.

Son organisation répondait au double souci d’informer les utilisateurs de |’ école des résultats de
I’ audit et d’ établir un consensus sur le diagnostic tout enindiquant lesvoies delarénovation. Lameilleure
description que I’on puisse faire de ce séminaire se trouve résumée dans la phrase-clef du discours
d’ ouverture du représentant du ministére de |’ Education nationale qui dit en substance que le souhait des
autorités béninoises était de parvenir par I’ audit alarationalisation de I’ administration de |’ éducation, a
la réhabilitation du systeme dans son ensemble. Le porte-parole des participants au séminaire, quant a
lui, déclaraalafin destravaux qu’ apres une profonde et minutieuse analyse, lesrésultats de |’ audit sont
adoptés dansleur ensemble. Le Ministre ayant soulignél’ intérét particulier porté par le Cabinet al’ audit,
seréouit du consensusains réalisé par les participants au séminaire qui permettait d’ aborder sereinement
laphase suivante, celle desclarificationsrendues nécessaires par I’ insi stance des participants aapprofondir
des notions apparues mais peu dével oppées au cours des exposés.

Ensuite fut organisée une série d ateliers sur la problématique emploi/ poste/ personnel. L’ objet
principal des ateliers était de clarifier les notions (i) de gestion budgétaire, (ii) de gestion des effectifs,
(iii) de gestion du personnel, et (iv) de la gestion du cadre organique (définition des postes de travail).
Ces ateliers se sont adressés principalement aux responsables centraux du ministére de I’ Education
nationale, aux cadres des ministéres des Finances et de la Fonction publique, décideurs en matiere
d allocation des ressources humaines et financiéres, aux directeurs départementaux de I’ Education (pre-
mier échelon décentralisé de la gestion opérationnelle de ces ressources au ministére de I’ Education
nationale) et aux principaux responsables des directions départementales de I’ Education.

Lesrésultats des ateliers peuvent étre regroupés en plusieurs catégories: (i) ce qui fait consensus
au niveau desdirections décentraisées; (ii) cequi demande aétre approfondi sans nécessité de concertation
externe au ministére de I’ Education nationale (par exemple contractualisation sur un poste ; révision des
régles de mutation...); (iii) ce qui demande a étre approfondi en liaison avec d autres ministéres
(régionalisation des recrutements, délégation au ministere de |’ Education nationale, le pouvoir de signa-
ture de certains actes) ; et ce qui demande a étre mis en chantier (outils et supports d’information pour la
prévision des besoins en enseignants ; adaptation du modéle de simulation financiére dans les
départements).

Ensuite il s'est agi d’élaborer des plans d' actions. Initialement, le Projet devait éaborer un
programme d’ investissements permettant au gouvernement béninois de participer a une Table ronde des
bailleurs de fonds. Avec I’intervention de I’ USAID et celle de la Banque mondiale dans le secteur, les
conditionnalités des deux organismes placerent e Bénin dansune démarche qui n' était plus celle conduisant
aune Table ronde classique.

L’ éaboration de plans d’ action chiffrés s imposa. En effet, pour accompagner lalettred’ intention
du gouvernement adressée al’ USAID en vue du montage de leur projet, il était urgent d’ élaborer les
plans d action relatifs a |’ enseignement primaire. Ce plan d'action se subdivisait en trois grands sous-
plans :planification, pédagogie, et réformes institutionnelles. En outre, afin de préparer une mission
d’ évauation de la Bangue mondiale le Cabinet demanda au Projet PNUD/ UNESCO de s occuper des
plans d’ action pour la mise en oeuvre des recommandations de I’ audit.
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La Déclaration de politique éducative

Il fallait un document de référence approuve par toutes|es parties pour conduire les changements
al’intérieur d' un cadre précis. Lesbailleursde fondsjouerent encoreun réle décisif. LaBanque mondiale,
dans e cadre de ses conditionnalités, exigeait pour son second Programme d’ gjustement structurel et un
éventuel projet d’ gjustement sectoriel (qui, en fin de compte, acédélaplace aun projet d’ investissement
classique) une déclaration de politique éducative. Le gouvernement commit pour cette téche, le Projet
qui assista techniquement un comité restreint mis en place par le ministre de I’ Education nationale.

Alors que les consultants nationaux et internationaux du Projet PNUD-UNESCO entamaient les
études sur I’ organisation et les méthodes et la gestion du personnel, un Comité Restreint assisté du
Projet, jetait les bases d’ un document cadre de politique éducative. Ce document s appuyait alafois sur
les grandes orientations définies par les Etats Généraux de |’ Education, les précisions apportées par le
ministre de |’ Education national e concernant les projets de son Cabinet, ainsi quelesinformationslivrées
par les études sectorielles validées par les séminaires nationaux ou régionaux. Le document, plusieurs
foisamendé par |e Cabinet, finit par étre présenté par le Ministreen Conseil desMinistres, lequel I’ adopta
en janvier 1991.

Ici commenceérent les conflitsentre bailleursdefonds. En effet, le document adopté par |e Conseil
desMinistresprit unedimensionimportante et devint I’ expression delavol onté du gouvernement béninois.
LaBanquemondialequi n’en avait pas assure lapaternité technique et qui néanmoins, danslespréalables
de mise en place de son programme avait participé a des séances de travail avec le Comité Restreint,
contesta la Déclaration de politique éducative présentée. Elle exigeait plus de détails, insistait sur des
aspects relatifs aussi bien au fond qu’a la forme. Volontairement ou non, la Banque mondiale voulut
occulter la Déclaration approuvée en Conseil des Ministres pour |égitimer sa contestation.

La Coopération francaise, restée indifférente apres sa participation financiere alaréalisation de
I”éude sur |’ enseignement supérieur, rejoignit en catastrophe la Bangue mondiale aux prises avec le
Projet PNUD-UNESCO au sujet de la déclaration. Les incidents mineurs (mais significatifs du malaise
qui regne entre les bailleurs de fonds)™® auxquels donnerent lieu les tractations eurent une heureuse
conséquence : apres les péripéties de la déclaration de politique éducative, le cercle de travail et de
concertation s élargit en permanence aux autresbailleursdefonds (Suisse et laGTZ allemande notamment),
I"USAID arrivant dans le courant de I’ éé 1991.

Quoi gqu'il en soit, I"adoption de cet important document par le gouvernement était indiquée
danslerelevé du Conseil des Ministres. Ce relevé ne faisant pas habituellement I’ objet d’ une publica-
tion, la Bangue mondiale trouva la une occasion de chicane et soutint que le document n’avait pas été
adopté. Cependant, il retint |’ attention des techniciens du ministéere qui avaient participé aux travaux
d éaboration des dossiers destinés aux bailleurs de fonds et les bailleurs de fonds intéresses par le
secteur.

En |’ absence d’ uneloi d’ orientation, le ministére de I’ Education nationale se devait d’ organiser
une vaste campagne d'information au moyen de seminaires, d’ interventions alatélévision, d’ articlesde
presse... !t

L’ examen, puis |’ approbation de cette déclaration de politique éducative par le Conseil des
Ministres lui donnérent un statut officiel. Cet acte constituait un quitus pour I’ ensemble du ministére de
I’ Education nationale qui désormais pouvait engager le Bénin auprés des bailleurs de fonds dans le strict
respect des termes de la déclaration. Les bailleurs de fonds pouvaient s appuyer sur ce document pour
négocier leurs programmes.
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Restala population béninoise. De droit, elle apris part ala concertation atraversles séminaires
dinformation et d’ approbation organisés autour des conclusions des études sectorielles, atravers leurs
représentants aux Etats Généraux et enfin, ladécision prise par e gouvernement constitue I’ abouti ssement
d’ une démarche démocratique.

La Déclaration est composée de trois parties :
@ le diagnostic du secteur, présentant ses atouts et ses faiblesses ;

(b) une définition du processus qui déboucherait sur une réforme éducative (consultations national es
pour diffuser les résultats des études sectorielles; consultation sectorielle des bailleurs de fonds
au cours de laquelle seront présentés la stratégie du gouvernement et son programme
d’investissements; |’ audit du ministére de I’ Education nationale) ;

(© les grandes orientations de la nouvelle politique éducative. Sont mises en exergue, les notions
d’ égalité des chances pour tous, laqualité del’ instruction atousles niveaux. On assigne désormais
al’ école, laformation professionnelle ;

Lesréformesréalisées

Une chose est incontestable : pendant et aprésles EGE, I école béninoise aretrouve seslettresde
noblesse. Les souhaits exprimeés par les uns et les autres, professionnels comme simples utilisateurs de
I'institution scolaire, les certitudes énoncées qui étaient a la merci des objections (par exemple : les
moyens qui manquent sont responsables de I’ échec de I’ Ecole Nouvelle) prouvent le regain d intérét et
de confiance du peuple béninois dans|’ école. On comprend al ors que des mesures immédiates marquent
le début d’ une ere nouvelle.

L eschangementstouchent d’ abord tout naturellement les structures. Lamise en placed’ un nouvel
organigramme du ministére de I’ Education national e prend en compte |es recommandations des travaux
deI’audit qui révelele souci d’ une meilleure gestion de laréforme. Le Cabinet, qui était I’ unique centre
de décision, se brise pour laisser apparaitre plusieurs autres pbles de décisions, qu’ils soient locaux ou
nationaux.

On peut citer, au titre desréformesréalisées, le renforcement institutionnel. L’ adoption du nouvel
organigramme du MEN exigeait une responsabilisation réelle des hommes. Tous les cadres (sauf un) du
MEN qui participerent al’animation du Projet d’ analyse de politiques éducatives regurent une affecta-
tion qui les hissaaux avant-postesde |’ organe exécutif delaréformeglobale.? Horsdu MEN, au ministere
du Plan et dela Réforme économique, troiscollaborateurs du proj et recoivent d’ importantes responsabilités.
Enfin, au ministére des Finances, un autre cadre s'illustre par sa compétence. Ces cadres, aux postes ou
ils se trouvent, représentent la mémoire des événements qui marquérent I’ ensemble du processus de
changement qui suit son cours.

Laréforme touchant aux contenus est tres lente et se matérialise par d’ importants changements
introduitsdans|’ élaboration de nouveaux programmesd’ enseignement. Cette activité lourde et complexe
fait patiemment son chemin, soutenue par une responsabilisation des hommes et un apport financier sans
précédent dans I’ histoire des institutions scolaires au Bénin.

Le ministre de I’ Education nationale devient progressivement responsable de son budget, un
budget réel sous-tendu par des activités programmeées. Le soutien budgétaire de I'USAID, la mise en
place du projet de la Banque mondiale (ce projet traine un peu a se mettre en place), I’intervention des
Canadiens dans I’ enseignement technique et professionnel, I’ action de la Coopération frangaise sont a
priori de nature afaciliter la gestion de laréforme.

57



FORMULATION D’ UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D' AFRIQUE SUBSAHARIENNE

L ES ANALYSES

Des raisons pédagogiques, certes discutables, nous conduisent a approfondir, dans un chapitre
spécid, lesinterrogations formul éesau cours de ladescription deladémarche. L es analyses prémuni ssent
le lecteur contre les déductions faciles et conférent & chague étape du processus sa juste mesure.

L esforces du processus

Avant d’ examiner en profondeur le phénoméne béninois, il importe d'inviter le lecteur a quitter
les schémas théoriques de la démocratie afin de mieux appréhender la validité des actes poses par les
Béninois dans la recherche d' un nouvel équilibre socio-politique.

La Conférence nationale, les Etats Généraux de I’ Education et |’ élaboration d’ une politique
éducative nationale constituent une réponse des dirigeants béninois a la pression sociale exercée de
diverses maniéres par le peuple tout entier. Le nouveau régime n’avait d autre choix que de montrer
unevolonté politique qui lui assurerait I’ adhésion et |e soutien populaires. Dans un régime démocratique,
les décisions émanant du peuple, les concertationstrouvaient laleur justification. Cesréunions élargies
aux partenaires nationaux, internationaux et a toute la société civile est un fait trés important dans un
pays ou la majeure partie de la population anal phabéte semble étre model ée par une longue succession
de régimes dictatoriaux. Le gouvernement s'impose le devoir d’'accorder la parole a la majorité
silencieuse et de |’ associer a des prises de décision sans considération aucune du niveau d’information
initial. Certes, ses représentants, les députés sont des intellectuels; mais on peut poser la question de
savoir jusqu’a quel point cette majorité se reconnait-elle effectivement a travers les débats soutenus a
I” Assemblée nationale ?

L’ une des forces du processus d’ élaboration politique a été de faire avancer la démarche
démoacratique. L e gouvernement restaure laconfiance en réconciliant tousles utilisateurs de |’ école avec
cetteinstitution. Par laméme occasion, il se donne les moyens de ses négociations avec les partenaires au
dével oppement. La pression des bailleurs de fonds devra désormais tenir compte des intéréts exprimeés
par lesBéninois. Lesorientations prennent un caractere national qui s'impose atous, partenaires nationaux
ou internationaux. Le gouvernement s est ainsi servi d’ une Iégitimité qui rassure les bailleurs de fonds.
L’ information et la consultation qui conditionnent le processus, quelle que soit leur ampleur, doivent étre
percues comme un effort visant & consolider la démocratie.

Il faut inscrire la documentation dans les ééments qui constituent la force du processus. Au
Bénin, il existait déja une abondante documentation discutée et approuvée par une frange de la popul a-
tion.*® Cette documentation détermine les conditions d'un choix éclairé. Une telle documentation peut
également étre une source d'informationet d’ analyse pour d’ autres parties qui entrent dans le secteur de
I”éducation. Ainsi I'USAID a-t-elle bénéficié del’ existence de ces documentslorsqu’ elle acommencé a
intervenir dans le secteur de I’ éducation au Bénin en 1991.

Detoute maniére, le contexte politique qui autoriselacritique est le premier atout du changement;
il conditionne I’ engagement des utilisateurs qui tiennent a exprimer leurs desiderata. 1l est indéniable
gue le ministére de I’ Education nationale subit une pression sociale, mais le message est-il assez clair
pour qu'il s astreigne au respect de la volonté populaire ?
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L esfaiblesses

Les Etats Généraux ont revétu un caractéere national et démocratique méme s le niveau de
représentation pose le probleme de la compétence technique des participants par rapport aux questions
scolaires. La faiblesse majeure du processus est liée surtout a la circulation de I'information avant et
apresles EGE et au suivi des décisionsissues des concertations. L es cadres des ministeres, |esenseignants
des villes de Cotonou et de Porto-Novo étaient surreprésentés au détriment des fonctionnaires éoignés
des centres de décision.

Néanmoins, le manque d’ information n’ épargnani les délégués de |’ intérieur, ni ceux desvilles
prochesdelacapitale, tant et si bien quelesrevendications primérent |es débats d’ orientation susceptibles
d’ imprimer uneligne nouvelle et propre a soutenir un changement en profondeur. Ce corporatisme outré
confinales fonctionnaires du ministere (enseignants compris bien sQr) dans une regrettable myopie ; en
effet, tous s accordérent a conférer un poids décisif au « manque de moyens » pour expliquer I’ échec du
systéme éducatif béninois, occultant I'importance (sans cesse répétée dans la documentation) de |’ effort
financier consenti par I’ Etat, les communautés et les familles. Préchant pour leurs paroisses, les
fonctionnaires du ministére de I’ Education nationale et les éudiants en arrivérent a perdre le sensde la
solidarité qui aurait dO étre la clef de répartition des alocations financieres al’intérieur du systeme. La
guestion des moyens liée ala dégradation du systéme politique est une réalité qui dépasse largement le
cadre du secteur de I’ éducation.

Si ceux qui ont participé directement aux évenements ont été bien informés, il n'en est pas de
méme de la plus grande partie de la population, en particulier dans les zones rurales. Ceci n'est pas
entiérement |a faute du ministére de I’ Education nationale en |’ absence de toute infrastructure de com-
munication moderne: I’ usage du téléphone est impossible danslaplupart des circonscriptionsscolaires ;
celui du télécopieur N’ est pas pensable. Un courrier affranchi a Cotonou parvient a son destinataire, dans
une école du nord, deux a trois semaines aprés son expédition. Dans les départements du nord, les
informations de la radio-diffusion nationale sont inaudibles & certaines heures de la journée. Plus
préoccupante est I’ absence dans les écol es des Actes des Etats Généraux. Or, I’ orientation généraledela
réforme se fonde sur ce document.

Bien que I'intervention des bailleurs de fonds ait été indispensable pour soutenir les réformes,
leur implication pose néanmoins des problemes de souveraineté, d' efficacité, de choix philosophique et
économique.

Du point de vue de lamise en oeuvre de laréforme, la nature de la tache entreprise comportant
des implications politiques, économiques et sociaes, réaffirme la lourdeur habituelle de tout systéme
éducatif : lesstructures changent facilement, les contenus se modifient souvent mais|es attitudes restent
figées. Alors, les questions institutionnelles freinent quel que peu la marche du changement. En effet, la
déconcentration et |adécentralisation — maitres-mots de laréformeinstitutionnelle— jugéesinopportunes
par certains bailleurs de fonds se heurtent alaforce de I habitude et au confort delaroutine. |1 en résulte
des demi-mesures que la personnalité du ministre ne saurait infléchir. Des objectifs sont fixésmaislaL oi
d Orientation dort depuistroisans sur latable del’ Assemblée nationale. Enfait, on remarque une certaine
opposition du Cabinet a I’ application effective de la décentralisation qui néanmoins se met en place
progressivement.

Interrogé sur le probleme juridique que pose I’ absence d’ une loi d orientation de I’ Education

nationale, un bailleur de fonds nous arépondu : « Laloi d orientation est un concept francophone ; son
absence ne me pose aucun probleme. » En vérité, ce vide juridique ne laisse-t-il pas au ministere de
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I’ Education nationale lalatitude d'ignorer certainesrevendications du peupl e, detrainer sur desdécisions
attendues ou d’ignorer les problémes de fond ?

L’ instabilité des opinionsdes acteursmontreleslimitesde’ action décisive. Citons deux exemples
pour illustrer la difficulté qui en découle :

@ Un ministre de I’ Education national e affirma au cours d’' une séance de travail que « le Cabinet
ne se sentait pas lié par les décisions des EGE ».

(b) Les représentants des étudiants invités au séminaire de validation de I’ étude réalisée sur
I”Enseignement supérieur exprimerent leur parfait accord sur les conclusions et propositions
relatives aux problémes généraux de I’ Université nationale du Bénin. Quelques mois apreés, les
mémes étudiants déclenchaient un mouvement de gréve pour dénoncer le ministre et I’ auteur de
I” éude et stigmatiser les recommandations.

Enfin, le ministere de I’ Education national e peut-il se comporter comme un ilot révolutionnaire
dans le concert des ministéres partenaires comme ceux de la Fonction publique et de la Réforme admin-
istrative, du Développement rural et des Finances ? Le ministére de I’ Education nationale est le maillon
d'une chaine ; s'il est capable de servir d’exemple dans le domaine de la décentralisation et des
changements en profondeur, il ne conduira son processus a terme que lorsque les autres ministéres
marqueront leur adhésion compléte a son projet.

On voit bien que les difficultés objectives et subjectives existent ; leur gestion détermine le
rythme et laréalité du processus en cours. || faut par conséquent se garder de conclure hétivement qu'il
ne se passe rien ou presque.

Pour conclure, on voit que, dans ce contexte complexe, les choix et la gestion de ces choix
incombent davantage aux dirigeants qui aprestout, connai ssent un confort financier inhabituel . Ce confort
exacerbe les conflits gouvernement/syndicats et gouvernement/société civile. En effet, dans les milieux
aussi bien urbains que ruraux, les propos suivants reviennent, tel un leitmotiv : « Le gouvernement
annonce des milliards de francsinjectés dans|e secteur de |’ éducation. Nous ne ressentons nullement les
effets de cet important afflux d’' argent ni sur notre niveau de vie, ni dans nos classes. Ce sont |es patrons
qui seuls tirent profit de cette manne ». Que cachent ces propos ? Une insuffisance de concertation et
d’ implication des partenaires (corps enseignants, syndicats d’' enseignants, étudiants et société civile) ?
Quoi gu'il en soit, un compromis existe puisgue lamise en oeuvre se réalise lentement méme si elle ne
touche pas tous les sous-secteurs.

La coordination des bailleursde fonds

S agissant de la formulation des politiques éducatives les bailleurs de fonds opérérent en rangs
dispersés, chacun exercant auprés desinstitutions béninoiseslapression dont il est capable. A I’ occasion,
ils se tirent dans le dos. Le Cabinet exploite parfaitement ces conflits gu'il n'arbitre jamais; car la
cacophonie des bailleurs de fonds lui permet de trainer les pieds sur des changements qu'il n’est pas
presséderéaliser. Autotal, une certaineimage du processus se dégage : un malade commun ; de nombreux
meédecins ason chevet ; un accord sur le diagnostic, cependant aucune concertation sur lathérapeutie. En
effet, chague bailleur de fonds présente des exigences ou conditionnalités. Quelles que puissent étre les
justifications de ces exigences, elles demeurent des pressions qui bousculent des habitudes, imposent
des disciplines incompatibles avec la mentalité du pays. Evidemment, chague organisme se dépéche
d affirmer qu’il n’ apporte qu’ un soutien financier pendant que les questions déterminantesrelévent dela
souveraineté du gouvernement assisté.
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Par ailleurs, ladiversité des bailleurs de fonds, toujours marquée par |I'impossibilité d’ uneréelle
coordination, tout en donnant lamesure desintéréts en présence, pose clairement laquestion del’ efficacité
des interventions.

L’ autonomie relative du projet d’ analyse de politique éducative et son isolement du personnel
ministériel aentravé lamise en place de mesures recommandées par les études sectorielles du projet. La
souplesse dans les procédures qui tournérent le dos al’ orthodoxie administrative, positive acourt terme,
révéla des vices a long terme. Car le dynamisme du Projet déboucha sur I'indifférence de ceux qui
utiliserent ses services. Faut-il en pleurer ?Non, maisil faut avouer quele projet devenu incontournable,
occupatrop de place et privaipso facto d’ espace vital, les autres organismes.

En revanche, en ce qui concerne la mise en oeuvre, le ministére de I’ Education nationale reste
maitre de |’ exécution des programmes. Le ministére réussit a contréler la coordination des diverses
interventions extérieures malgré des philosophies et des démarches propres a chaque bailleur de fonds.
Celaexpliqueen partielerythmerelativement lent delamise en oeuvre globale delaréforme. Cerythme
au sujet duquel on pourrait formuler de nombreux commentairesfait apparaitre en filigrane les avantages
et les difficultés du processus.

Enfin, I’introduction de fonds étrangers influe fatalement sur la réorientation des options
philosophiques et économiques. L’ gjustement structurel et la dévaluation du franc CFA dans les propor-
tions que I’ on sait, sont des mesures que 90 % au moins de la population béninoise ne comprennent pas
et peut-étre ne comprendront jamais. Par conséquent, aucune action inscrite dans ce cadre ne garantira
un succeésfacileet total. C' est tout le concept et toute laréalité deladémocratie qui reviennent brutalement
en surface.

L ecompromis

Lacapacité nationale agérer simultanément lesforces et lesfaiblesses conditionneront e succes
du processus qui demeure une tache de longue haleine.

Lechoix dumoded’ information, I'implication judicieuse de tousles acteurs, laprésence discréte
mais efficace del’ assistance étrangére raffermiront les convictions et faciliteront la poursuite du processus.
L a présence envahissante de I’ assi stance technique révél e un manque de confiance qui entraine chez les
nationaux une attitude de rejet et de refus. Les divergences dans la démarche des bailleurs de fonds
N’ aident pasle gouvernement arégler cette question. En effet, le programmedel’ USAID utiliselargement
les structures et |es compétences national es aprés en avoir assuré laformation. Le PNUD veut passer par
I’ organisation d' une Table ronde pour définir lesmodalités de son intervention. La Coopération francaise
impose une assistance peu désirée. L' UNICEF appuie son programme sur des él émentsdelaDéclaration
de Politique Educative relative a I’améioration de la scolarisation des filles et recrute un personnel
d’ encadrement local. La Banque mondiale, en accord avec laméthode del’ USAID traine les pieds parce
gu’elle tient a s assurer que les fonds de son projet seront bien gérés par le ministére de I’ Education
nationale.

Dans un pays qui compte 75 a80 % d’ anal phabétes, les limites de la concertation sont corrigees
par laformation des Association des Parents d’ Eléves. Le processus, en prenant a coeur cette formation,
jette les bases de son succes et de sa pérennité. Mais en attendant, il faut rappeler que les conflits font
partie du processus ; ils servent de régulateurs ou de catalyseurs.
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Education et apprentissage de la démocratie

Quand on sait la répartition géographigue des enseignants de tous ordres a travers le territoire
national, quand on se rappelle que I’ éducation est |e levier fondamental, on peut affirmer que !’ éducation
n'a pas trouve sa place dans le débat national.

L’ Assembl ée national e, deuxieme pouvoir démocratique, semblejusgu’ a présent nejouer qu’ un
réle strictement légidatif, demeurant ignorante des réalités auxquelles la nation est confronteée.

En méme temps qu’ elle représente | e quatriéme pouvoir en régime démocratique, la presse doit
avoir également un réle éducatif. Pour cela, il faut une ouverture qu’ elle neréussit pas a opérer au Bénin.
Elle se doit d’aller chercher I'information et de noit pas attendre que celle-ci vienne a elle. La presse
béninoise survit mais de sérieuses lacunes existent. Plus I’ on s éloigne de Cotonou et de Porto-Novo,
plus les journaux se font rares ; ils n’existent d’ailleurs pas du tout dans les zones rurales. Dans ces
conditions, la presse ne peut pas réussir a consolider la démacratie. En outre latélévision est un [uxe et
laradio inefficace.

Lescampagnes|égidlatives|es plusrécentes ont révéléleslimites de chacune de cesinstitutions.
L’ éducation était loin de tenir la place qu’ elle était en droit d' espérer dans les débats. Mieux, plusieurs
ministres créérent des partis politiques qui devaient raffermir leur position au sein du gouvernement. Le
ministre del’ éducation nationale s appuyasur |’ appareil de son ministére et hommes et structures furent
mobilisés pour une seule cause : celle d’ offrir au ministre des siéges au Parlement béninois. Lesrésultats
furent désastreux.

L’ETAT ACTUEL DE LA MISE EN OEUVRE

Lamise en oeuvre concerne essentiellement un sous-secteur atraversle programme USAID d’ appui
ala réforme de I'enseignement primaire. Ce programme aide le gouvernement du Bénin a instituer « un
systeme d’ enseignement primaire efficace, efficient, équitable et viable ». Si dans ce sous-secteur les plans
d’action s exécutent progressivement, dans les autres, les plans d action existent mais leur application
sommeille. Ces différences résident dans lamise en place des structures et des dispositions financiéres liées
aux priorités identifiées par les bailleurs de fonds dans la Déclaration de Politique Educative.

Sous|’impulsion del’ USAID, laréforme des programmes d’ enseignement, I’ amélioration de la
formation des enseignants et de leur encadrement pédagogique, le renforcement des capacités de produc-
tion, d'acquisition et de distribution des ouvrages scolaires et matériels pédagogiques, la mise en place
d’ un systeme d’ évaluation des connaissances des éleves sont en cours de réalisation. Diverses forma
tions assurent I’amélioration de la capacité des services centraux et départementaux du ministere de
I’ Education nationale a planifier et a coordonner les activités du secteur.

Prenant en compte lesrésultats de |’ étude sur la scolarisation desfilles, |e ministére annonga des
larentrée scolaire 1993-1994, la suppression des contributions scolaires pour lesfilles des zonesrurales.
Cette opération recut un accueil mitigé. En effet, certains responsables de circonscription scolaires
boudérent lamesure : ¢’ est une contestation de principe qui ne reposait sur aucune raison valable, si ce
N’ est que cela constituait, aleur avis, un manque a gagner pour les structures locales de décision. Quoi
gu'il en soit, la mesure ne tient pas compte des spécificités des régions : dans les départements ou la
raison dominante delafaible scolarisation desfilles est essentiellement économique, I’ opération produisit
un résultat quantitatif immédiat, par contre, cet effet se fait attendre dans les départements ou les filles
sont retenues ala maison pour des raisons culturelles.
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L'USAID a entrepris des enquétes pour mesurer |I'impact réel de la disposition ministérielle.
Quels que soient les résultats ou les indications que révéleront ces enquétes, un probleme subsiste : les
filles sont manifestement nombreuses au recrutement de la premiére année ; mais combien d' années
resteront-elles dans le systéme ?

Une autre préoccupation est celle posée par I’ éventuel désequilibre créé dansle systeme éducatif
par une concentration exclusive sur I’améioration de laqualité de |’ enseignement primaire au détriment
des niveaux secondaire et supérieur. I'USAID s'intéresse uniquement a |’ enseignement primaire. Le
personnel enseignant du supérieur y voit un véritable complot international dirigé contre son institution.
Ecoutez les propos suivants :

« L’ enseignement supérieur est lacible desbailleurs defonds qui oeuvrent asadisparition. Lescompétences
de pointe nes'y développant plus, latutelle desvieillesinstitutions de recherches scientifiques européennes
vase pérenniser ... »

Le réquisitoire est long mais nous n’en retenons que I’ esprit pour dire, qu’ en dépit des efforts
déployés pour commencer la mise en oeuvre, le désequilibre ainsi créé a I’intérieur du secteur peut
freiner les ardeurs et dresser des obstacles insurmontables.

CONCLUSIONS

Le Bénin disposait d' un corpus de connaissances a partir duquel un dialogue a pu se construire.
Au terme du présent document, on a constaté que la politique éducative est un cycle soutenu par un
exercice quotidien. Une telle aventure impose des balises qui seront déterminées par une base de
connaissances qui facilite laréalisation du processus. Tout le mondey trouve son compte. Les bailleurs
de fonds apprécieront sirement la logique et la rigueur de la démarche et ils s’ engageront en parfaite
connaissance de cause. Les décideurs nationaLix opéreront des choix éclairés et disposeront d’ é éments
fiables pour les discussions aussi bien avec la société civile qu’ avec les partenaires au dével oppement.

Les innovations au ministere de I’ Education nationale ont forcément eu des conséquences sur
les procédures d’'un certain nombre d’ autres ministéres. Afin d’ éviter que la réforme soit une demi-
mesure, il faudra trouver un mécanisme susceptible de provoquer I’adhésion de ces ministéres au
changement.

Pendant les moments d’ euphorie ou de détresse, on he mesure pas toujours la portée des
déclarations de principe. En effet, en inscrivant dans la Constitution que I’ enseignement primaire est
désormais obligatoire, les Béninois prenaient une option qui a pu guider, assurément des bailleurs de
fonds dans leur choix. La gestion des difficultés inhérentes a cette option exige de la part des dirigeants
un réel engagement. L es principes autour desquel s un consensus est réalisé doivent survivre aux hommes
politiques, instables par définition, et qui, pourtant, ont la charge de sauvegarder I’ intérét national .

La concertation ayant marqué le début du processus, il importe de lamaintenir aux étapes-clefs,
tout en impliquant toutes les parties, en fonction de leur statut (formation et responsabilisation des cad-
res, responsabilisation des parents d' éléves ...).

La coordination des bailleurs de fonds est une responsabilité qui reléve strictement de la
compétence du gouvernement.
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Laréformeadministrative et territoriale de 1975 changeale nom du pays : le Dahomey devint laRépublique populaire
du Bénin.

L es paysans résignés a se battre quotidiennement pour survivre ne dissertent jamais sur I”impérialisme. lIslevivent et
représentent au Bénin la classe exploitée.

Ordonnance N° 75-30 du 23 juin 1975 portant loi d’ orientation de I’ Education nationale. L’ article 3 du chapitre
premier précisait : I’ Ecole Nouvelle est démocratique et populaire, obligatoire et gratuite, publique et laique.

Selon les estimations du ministére du Plan, I offre d’ emploi représente environ 18% de la demande pour lestitulaires
de dipldmes techniques et moins de 10% pour lestitulaires de tous | es autres dipl 6mes des enseignements secondaire
et supérieur.

Sous le régime du « militaro-marxiste », les seules organisations de masse autorisées étaient les Associations de
Développement. L' Etat devenu incapable d’ assumer ses responsabilités dans tous les domaines, les communautés
s organisaient pour tenter de trouver des solutions atousles problemes de dével oppement sur leplanlocal : construc-
tions d' écoles, ouvertures de pistes rurales, forages de puits... Ces organisations regroupaient tous les natifs de la
région considérée, fonctionnaires, artisans ou paysans...

Propos d' un paysan du Borgou ala Conférence Nationale.
Actes des Etats généraux. Préface du ministre de I’ Education nationale. Catonou, 20 février 1991.

Nos enquétes ont livré d’incroyables aveux. Mais tout ce qui n’est pas dit sur la place publique, écrit quelque part,
reste fragile puisqu’il n’engage personne.

Actes des Etats Généraux. page 147 .

Une mission de la Banque mondiale, au cours d’ une visite de courtoisie au PNUD, dénonce I'incompétence d’un
cadre que laméme mission avait encensé quel ques mois auparavant. Elle fustigie I’ attitude d’ un consultant interna-
tional. Elleoublieenfind' inviter le responsable national du Projet au diner detravail qui réunissait tous ceux, nationatix
et internationaux qui travaillaient sur les dossiers de réhabilitation du systéme éducatif...

Il fallut attendre mars 1994 pour qu’ un organe de I’UNICEF publie une synthese de la déclaration ; Aujourd’ hui et
Demain : Bulletin de liaison de I’'UNICEF n° 005 Jan., Févr., Mars 1994, pp 5-6 .

Par exemple, I’ un est responsable du service « Organisation et M éthode », un autre est responsable du service « Ani-
mation budgétaire » a la Direction de I’ Enseignement technique et professionnel, un troisiéme est responsable du
service « Suivi et Evaluation », et un quatriéme occupe le poste, combien important, de Directeur départemental de
I” Education.

Parce que la diffusion des études sectorielles a rarement atteint les circonscriptions scolaires.



LE cas DU GHANA

D.K. Fobih, A. Koomson et E.F. Godwyl

| NTRODUCTION

C'est parce que la réforme de I éducation, entreprise au Ghana en 1987, était globale et bien
congue qu’elle a recueilli le soutien et la reconnaissance au plan international. Au Ghana méme, la
réforme a été au centre de |’ intérét et des débats publics. Elle constitue un événement exceptionnel dans
I”évolution de I’ éducation au Ghana. Ce caractére exceptionnd résulte de I’ intégration de politiques et
de préoccupations antérieures avec une nouvelle pensée en matiére d' éducation, ce qui a mené a la
formulation d’ une réforme globale.

Laréforme est le fruit d’ une situation de crise. Dans les années 80, |e systéme éducatif du Ghana
était sur le point de s effondrer et I’ on considérait qu’il était en état de dysfonctionnement par rapport aux
objectifs et aux aspirations du pays. Les normes universitaires, le soutien aux enseignants, le matériel
pédagogique, les batiments scolaires, les salles de classe et les équipements s étaient dégradés faute de
financement et de gestion. En 1985, on pouvait dire du systéme qu’il était en état de « mort clinique ». Cette
situation et la volonté du gouvernement d’ entreprendre une action sociale ont favorisé la mise en oeuvre
d'une réforme radicale pour inverser la spirale descendante du niveau d'instruction, tout particuliérement
en ce qui concernel’ éducation de base. Le contenu et la structure de la réforme intéressent tous |l es niveaux
du systéme éducatif et on a tenté de s attaquer aux éternels problémes de I’ accés, de la rétention, de la
pertinence des programmes, de la mise a disposition de structures matérielles et du financement.

Au cours des huit années qui se sont écoul ées depuis I’ annonce de laréforme de |’ éducation, de
nombreux changements sont intervenus dans le systéme. Cependant, beaucoup de gens pensent que la
réforme a besoin d' gjustements significatifs si I’on veut que ses objectifs se réalisent. C'est ce qui a
donné lieu a un nouveau cycle de révision et d' analyse de la politique.

Dans la présente étude de cas, on examine la naissance méme d’ une importante réforme de
I" éducation et on en suit la mise en oeuvre et I'examen. Ce sont plus particuliérement le contexte de
I” élaboration d’ une politique, les processus de mise en oeuvre et les résultats propres laréforme qui sont
examinés. Lesconclusions et les généralisations auxquelles aboutit cette étude peuvent servir d’ exemples
afin de guider les autres dirigeants de |’ éducation et les gouvernements africains qui entreprennent des
réformes similaires de leurs systémes d’ éducation.

L E CONTEXTE DE LA REFORME

Contexte politique
Larapidité qui a marqué une entreprise de cette ampleur et laliberté dont elle afait preuve par
rapport alastricte adhésion aux procédures classiques peuvent s’ expliquer par laculture politique et par
les contextes éducatif et économique qui caractérisent le moment ou elle a été congue.

En 1981, la Troisieme République du Ghana a été renversée. Le gouvernement qui est venu au
pouvoir était un régime révolutionnaire militaire qui avait inscrit a son programme la transformation
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sociale et économique du statu quo existant. Les nouveaux dirigeantsont vu dans|’ éducation le le moyen
de réaliser le changement et ils ont senti que la mgjorité des Ghanéens soutenaient cette stratégie, en
dépit d’ une opposition persistante de la part des élites et des bureaucrates.

En 1987, la gouvernement avait consolidé ses assises mais entre temps, les problemes auxquels
était confrontéle secteur del’ éducation s éaient aggravésen raison del’ instabilité politique, desmesures
« ad hoc » adoptées, et des changements fréquents de la politique scolaire. Le gouvernement avait pris
conscience du caractere central des probléemesrelatifs al’ éducation et du fait que la popul ation espérait
gue des changements se produiraient dans ce domaine. Pour obtenir lalégitimitépolitique, le gouvernement
en place a décidé d’ entreprendre ce que les différents gouvernements précédents avaient tenté de faire
Sans succes, a savoir, une réforme en profondeur de I’ éducation.

Contexte économique

Dufait deladiminution de sesrecettes, e gouvernement avait, pendant présd’ une décennie, fait
des coupes sombres dans le financement du secteur éducatif. En 1985, le budget national de I’ éducation
avait baissé pour atteindre letiers du niveau de 1976. Le pourcentage de PIB consacré al’ éducation était
tombé de 6,4 % en 1976 a 1,0 % en 1983 pour remonter a1,7 % en 1985. Pendant cette méme période, la
part de!’ éducation dansle budget national ordinaire était tombée de 38 % en 1976 427 % en 1984, dors
gue la part de I’ éducation de base dans le budget total de I’ éducation était de 44 %. En 1986, 88 % des
ressources financieres étaient consacrés au paiement des salaires et des allocations, ne laissant que 12 %
du budget de fonctionnement de |’ éducation pour des postes autres que les salaires. Le colt unitaire dans
I’ enseignement primaire est tombé de 41dollars ($EU) a 16 dollars ($EU) en 1983.1 Ainsgi, le secteur de
I” éducation ne disposait pas des ressources financiéres nécessaires pour dével opper ses prestations et en
améliorer laqualité.

Contexte éducatif

Lesconditionsqui régnaient au sein du secteur del’ éducation justifiaient aussi également provoqué
lamise en place delaréforme. Avant tout, il S agissait d’ un systéme qui ne suivait pas|’ évolution socio-
économique du pays en raison de la nature hautement théorigque de son contenu, des procédés appliqués
et du produit qui en résultait.

Par suite du déclin économique du Ghana et de la volonté de révolution et de répression du
régimemilitaire qui aprisle pouvoir en 1981, detrésnombreux enseignantsformés et hautement qualifiés
ont quitté le pays, la plupart d' entre eux se rendant au Nigéria. Versle milieu des années 80, prés de 50
% des enseignants des écoles primaires et moyennes n’ avai ent aucune formation. L es écoles manguaient
de manuels scolaires, de matériel pédagogique, de craie, de cahiers, de dossiers et méme de pupitres.
Dans|’ éducation de base, |’ enseignement et |’ apprentissage s’ étaient dégradés au point que lamasse des
sortants ne maitrisaient pas les compétences de base de I’ aphabétisation.? Le systéme d’' éducation du
Ghana, jadis envié, n'inspirait plus confiance.

Faceacerecul, leseffectifsdiminuaient atousles niveaux. alorsquelapopul ation d’ &ge scolaire
augmentait. Pendant I’ année scolaire 1985/1986, prés de 27 % des enfants &gés de six ans nefréguentaient
pas |’ école.® Les taux de scolarisation variaient a travers le pays, les taux les plus bas étant enregistrés
dans la partie septentrionale. Le taux de déperdition de |’ enseignement primaire avoisinait 60,4 % en
moyenne. Prés de 75 % des diplémés des écoles primaires ne poursuivaient pas leurs études a I’ école
secondaire - taux alarmant, si |’ on tient compte du fait qu’il n’y avait pas de programme d’ apprentissage
pour servir de solution de rechange pour ceux qui abandonnaient leurs études. A ces problémes venaient
S gjouter lalongue durée du programme pré-universitaire, I’ inadéquation des procédures servant aévaluer
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les progrés des éléves et |” absence de données nécessaires atoute prise de décision valable en matiére de
planification, de politique et de gestion.

L E PROCESSUS DE REFORME

Ladirection

Lasituation politique était tendue au sein du secteur de |’ éducation ou s élaborait laréforme. Le
Ghana Education Service Council (Consell du service de I’ Education du Ghana) (GESC), qui avait la
haute main sur lesnominations, les promotions, ladiscipline et les autres aspectsdelavie professionnelle
au sein du service de I'Education du Ghana (GES), avait été supprimé au début des années 80 €t, a
I’ époqgue, une nouvelleloi avait remplacéle GESC par une Commission del’ Education, dont le role était
purement consultatif. Tousles pouvoirs exécutifsdu Conseil supprimé étaient donc dévolus au Secrétaire
pour I’ Education. Les professionnels ne bénéficiaient plus d’ aucune protection et aucun fonctionnaire
n' était si puissant que I’ on ne puisse s' en débarrasser s'il (ou elle) s opposait au ministere.

Lapériodequi asuivi I’ entréeen vigueur de cetteloi se caractérise par de nombreux licenciements,
interdictions, transferts et départs a la retraite anticipés du personnel du GES. Il arrivait que des
fonctionnaires soient sanctionnés pour leur simple franchise. Par exemple, certains directeurs régionaux
ayant dit adesjournalistesqu’ilsn’ avaient pas recu suffisamment de manuel s scolaires ou d’ égquipements
(alors que le gouvernement prétendait le contraire) ont été licenciés, mis a la retraite, transférés ou
rétrogradés pour incompétence. Les professionnels de I’ enseignement, effrayés de cette situation
préféraient ne pas exprimer leurs réserves et s abstenir de faire des commentaires qui pourraient étre
interprétés comme allant al’ encontre de la réforme. Ces mesures frappaient des directeurs de la quasi
totalité des niveaux du ministére ainsi que des chefs d’ établissements.

Certains licenciements étaient expliqués par les mauvais résultats des audits effectués, d autres
par I’ insuffisance des qualifications’. Un certain nombre de fonctionnaires ont éventuellement retrouvé
leurs postes. Maisle mal était fait, car ils avaient été disgraciés publiquement lors de I’ annonce de leur
renvoi par laradio ou latélévision ; alors que leur retour au travail n’a pasfait I’ objet d’ aucune annonce
publigue. Le silence qu'ils ont observé par la suite, ainsi que d’ autres personnes, s est traduit par une
rupture des communications entre les directeurs de région, de district et d' établissement d' une part, et le
ministére et les hauts fonctionnaires du GES ala direction générale d’ autre part. En ne signalant pasles
problémes auxquel sfaisaient facelesdirecteursderégion, dedistrict ou d’ établissement, le gouvernement
avait créé I'impression que tout était prét pour le démarrage de laréforme aorsqu’il n’en était rien. Le
systéme entier fonctionnait au moyen des mesures autoritaires qui caractérisent les milieux politiques
révolutionnaires ou fonctionnaires et technocrates exécutent les ordres sans poser de questions.

L es événements qui ont mené a |’ adoption de laréforme

Entre 1982 et 1985, laréforme s’ est inscrite danslarhétorique révol utionnaire du gouvernement.
En 1983, gréce au premier Programme de Redressement Economique et avec le soutien d'un projet de
réaménagement de |’ enseignement et de la santé de la Banque mondiale, e gouvernement a affecté au
systéme éducatif un matériel dont il avait le plus urgent besoin, notamment des fournitures et deslivres.

En 1983, le gouvernement a négocié avec le FMI et la Banque mondiale afin qu’ils apportent leur

soutien a un Programme d’' Ajustement Structurel. En contrepartie, le gouvernement a accepté d’ améliorer
la gestion du secteur public et en particulier d’ assainir le systeme éducatif qui était en décrépitude.
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Pour ce faire, le gouvernement s’ est appuyé sur un rapport publié en 1974, New Content and
Sructure for Education (Nouveau contenu et nouvelle structure pour |’ enseignement), dont les conclu-
sionsn’ avaient jamais été plei nement mises en oeuvre et aorgani sé en 1983 une conférence des directeurs
de I'Enseignement qui devaient s assurer que le rapport pouvait étre adopté. Les participants a cette
conférence ont noté queles dépenses d’ équi pement proposées par |e rapport de 1974 étaient considérabl es.
Par exemple, le rapport prévoyait la construction d’ écoles et la fourniture d’ équipements correspondant
aux normes des établissements techniques secondaires dotés d’ ateliers, de laboratoires de sciences, de
blocsd économie domestiquesetc. Maislesdirecteursréunisal’ occasion delaconférence sont convenus
guele nombre de ces éléments aforteintensité de capital devait étre réduit et ont proposé que laDivision
de Planification du ministére mette au point un plan de réforme quinquennal, conforme aux contraintes
budgétaires du GES. Le plan adopté par les directeurs de I’ Enseignement avait pour principaux objectifs
les économies de colts et I'amélioration du programme d’ études.

Le ministére a également demandé ala Commission sur I’ Education d’ étudier I’ état du systeme
éducatif et de faire des recommandations au gouvernement. La Commission était composée d'un
échantillon de spécialistes, de membres du clergé, de membres des forces armées, d’ universitaires,
d’ enseignants, d écrivains, d’ hommes politiques, d’ avocats et de théoriciens de I’ éducation Elle était
assistée par trois consultants en provenance du Nigéria, du Kenya et du Brésil. La Commission S est
renseignée par différentsmoyens: (i) visites d’ établissements;; (ii) entretiens avec des particuliers et des
organisations ; (iii) annonces publicitaires adresseées au grand public afin qu'il s exprime au sujet de
I’enseignement ; et (iv) distribution de gquestionnaires aux particuliers et aux organisations pour de-
mander leur point de vue sur I’ enseignement de base.

LaCommission aexaminé lamasse critique de rapports établis par neuf commissions et comités
formés depuis 1960 pour étudier |’ enseignement supérieur, la structure et le contenu de I’ enseignement
pré-universitaire, la recherche, I'enseignement technique et professionnel, ainsi que les codts et le
financement de I’ éducation.

En 1984, laCommission d’ Education a publié un premier rapport qui se référait d' emblée aune
alocution du président du Ghana adressée ala Commission :

Lemessagefondamental del’ allocution d’ inauguration (du président Rawlings) est que nos enfants « doivent
grandir entouteliberté, affranchisdel’ influence paralysante quel’ oppression par |’ enselgnement a exercée
bien trop longtemps ». 1l afait valoir quel’ on ne peut dire d’ un systéme qui refuse alamajorité des enfants
I" égalité des chances en matiére d’ enseignement, qui privilégie le conformisme aux dépens de la créativité
et qui encourage avant tout I intérét personnel, est autre chose qu’ opprimant. Par conséquent, il achargéla
Commission des formuler « des recommandations en matiére de politique nationale d’éducation qui
permettent d’ atteindre des objectifs d’'une transformation révolutionnaire de la société en faveur de la
justice sociale. »

En 1986, la Commission d’ Education a présenté au gouvernement une autre partie de son rap-
port. Elley fait observer, entre autres, que ses propositions expriment les points de vue d’ un échantillon
de la population et

gu’elles ne différent pas beaucoup de celles formulées par le Comité Dzobo sur lesquelles se fonde le
rapport « Nouveau contenu et nouvelle structure pour I’ enseignement », de 1974. On peut considérer que
ces propositions confirment, soulignent et amplifient les propositions antérieures, sauf dans quel quesdomaines
importants pour lesquels des propositions original es sont soumises.®

LaCommission arecommandé quele nouveau schémaentre en application en 1990, pour coincider
avec |'entrée en premiere année d’école de la premiére cohorte d éléves destinés a bénéficier de
I"Enseignement de Base de neuf ans. Cet arrangement

donnerait au paysletempsde souffler (troisans) afin de préparer les enseignants, de se procurer des manuels
scolaires et d' autres matériel s didactiques en quantité suffisante, d’ améliorer le parc des béatiments et autres
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équipements et d’ obtenir un engagementpréal able en faveur du nouveau projet. D’ici 1999, levieux systéme
aurait progressivement cessé d exister au moment ou seraient délivrés les premiers Certificats de
I’Enseignement de Base .® »

Par ailleurs, la Commission concluait par ces mots:

«Lesnouvellesidéesdevront fairel’ objet d’ une explication générale, en utilisant tousles moyensdisponibles
y comprisles médias, le Département des services d’information, |es organisations religieuses, les Conseils
traditionnel set les organismesrévol utionnaires, afin qu’ elles soient comprises par les parents, |es enseignants
et le grand public....et que latransition se fasse sans heurt.” »

Le 15 octobre 1986, face au désenchantement qu’ éprouvaient a I’ égard du systéme éducatif
existant le public et I’administration, et dans un esprit d’ardeur révolutionnaire, le secrétaire pour
I’ Education amis en route une trés vaste réforme de la politique de I” éducation. Partant du principe que
I’ enseignement primaire avait fait I’ objet d’ uneréforme en 1975, lastratégie adoptée consistait aaborder
I’ensemble du premier cycle secondaire (Junior Secondary School - JSS) plutdt que de procéder par
€étapes en commencant par I’ enseignement primaire - décision qui devait susciter certaines critiques.

Ses détracteursfaisaient valoir que lapolitique de réforme n' avait pas été suffisamment évaluée
dans |’ enseignement. Ce mangue apparent de consultation approfondie peut étre attribuée ala méthode
«descendante » de prise de décision du gouvernement. Le régime se voulait plus orienté versladécision
et I’ action que verslaconcertation. Il lui semblait donc qu’ en s’ engageant dans un débat approfondi et en
cherchant aconnaitrel’ opinion du public, il ferait preuve defaiblesseet s écarterait duréle qu’il entendait
jouer dansladirection du pays. En outre, laCommission sur I’ Enseignement représentait bien la société
et et devait respecter des délais contraignants.

La Commission pouvait soutenir que les réformes qu’ elle proposait reflétaient le contenu et la
structure de I’ enseignement, tels qu’ils avaient été envisagés et longuement examinés dans le rapport de
1974. Et pourtant, la structure et le contenu finals de laréforme approuvée par le gouvernement en 1987
n’ étaient pasles mémes que ceux proposés en 1974. Bien que des élémentstresimportants delaréforme
soient issus du rapport de 1974, plus d’ une décennie s était écoul ée entre 1974 et 1987 et cette période
avait été margquée par de profondes transformations des structures de la société, de la science, de la
technologie, de lathéorie de I’ enseignement, de sa pratique, et ainsi de suite.

Déclarationsd’intention
Lesprincipes

Le Secrétaire aexposeé dans leurs grandes lignes les principes de laréforme : I enseignement est
un droit fondamental de chaque citoyen et cependant |la majorité d’ entre eux ne participent pas au
développement du pays parce qu'ils ne sont pas pleinement alphabétisés ou ou suffisamment instruit.
L'identité culturelle et la dignité sont indispensables pour chacun d’entre nous. Trop souvent,
I’ ensei gnement méne au chémage parcequ’il N’ est pas orienté vers|’ acquisition de compétences pratiques.
Les citoyens doivent avoir des qualifications scientifiques et technologiques qui leur permettent de
s adapter et ils doivent prendre conscience de leur environnement.®

Les mesures prévues par laréforme devaient comprendre :

@ Uneréduction de 17° 212 ansde ladurée del’ enseignement pré-universitaire de facon adégager
des fonds destinés a améliorer I’ accés a |’ enseignement et sa qualité. Le programme de 12 ans
comprendrait un enseignement de base de neuf ans, suivi d'un enseignement secondaire de
deuxiéme cycle de trois ans, comme |’ avait proposé la Commission de Réforme en 1974. Cette
structureremplacerait lessix ansd’ enseignement primaire, lestroisans d’ enseignement secondaire
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(b)
(©

(d)

()

de premier cycle, les deux ans d’ enseignement secondaire de deuxieme cycle inférieur, et les
deux ansd’ enseignement secondaire de deuxieme cycle supérieur. On estimait a 30 % lapropor-
tion des éleves de premier cycleinférieur du secondaire qui poursuivraient leurs études dans des
écoles secondaires de deuxiéme cycle.

Laréflexion et la planification nationales s'inspireraient d’ une théorie de I’ éducation.

Seuls pourraient suivre laformation des enseignants les éleves ayant fréguenté I’ enseignement
secondaire.

Les enseignants-stagiaires recevraient une allocation et seraient traités sur un pied d' égalité
avec les autres stagiaires.

La participation des collectivitéslocales al’ offre d’ enseignement de base serait demandée sans
attendre que la décentralisation soit complétement mise en oeuvre.

Directives opérationnelles

Afin deréaliser les objectifs de |’ enseignement de base, les directives opérationnelles suivantes

ont été établies.

@

(b)

(©)

(d)
()
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Chague éléve apprendrasaproprelangueains qu’ uneautrelangue utilisée au Ghana. L’ instruction
seradonnéedanslalanguelocal e pendant lestrois premiéresannéesdel’ école primaire. L' anglais
sera enseigné a partir de la premiéere année d'école et deviendra la langue d’instruction
I’ enseignement en quatriéme année d’ école primaire. L’ étude des langues du Ghana sera
obligatoire jusqu’ au 2™ cycle de I’ école secondaire.

Pour s assurer que I’ enseignement de base ne se limite pas al’ apprentissage « par coeur » et ala
simple mémorisation de faits et qu’il encourage la curiosité intellectuelle, la créativité et
I’utilisation des compétences manuelles, |’ enseignement s orientera vers la transmission des
compétences pratiques et non des connaissances purement théoriques qui, a elles seules, ne
favorisent pas le développement complet. Des programmes de formation continue en cours de
service, destinés alix enseignants en exercice, permettront d’ abolir un enseignement sans efficacité.
Lesenseignants sansformation et | es éléves sortant del’ école moyenne sans avoir fait de bonnes
études seront remplacés par la suite.

Pour réduire lafréguence des abandons, une campagne nationale d’ a phabétisation seraentreprise
et tous|es Comités de mise en oeuvre du ler cycledel’ enseignement secondaire desrégions, des
districts et des communautés recevront une aide leur permettant de mener cette campagne de
maniere continue. Lorsque les éléves ayant abandonné leurs études ne peuvent réintégrer
I” enseignement ordinaire, des dispositions sont prises pour qu’ils puissent suivre |’ éducation des
adultes ou I’ enseignement non formel.

Danstoutesles écoles, gu’ elles soient privéesou publiques, I’ année scolaire serade 40 semaines.

Le parcours de I'ééve tout au long de I’ enseignement de base reposera sur I’ évaluation et
I’ orientation continues assurées par les enseignants et les chefs d' établissement. L’ évaluation
finaleet les certificatsdel’ éducation de base devront se fonder 240 % sur une évaluation interne
continue et & 60 % sur une évaluation externe, qui devra étre assurée par le West African Exami-
nations Council (Conseil des examens pour I’ Afrique Occidentale). L' évaluation finale et la
délivrance du certificat seront alabase de la sélection en vue de |’ entrée dansle deuxiéme cycle
secondaire et |es autres établissements de formation qui font suite al’ éducation de base.
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()] Lescollectivitéset |esadministrations central es sont conjointement responsablesdel’ organisation
de I’ éducation de base. Par conséquent, |e gouvernement continuera d’ attendre des collectivités
gu’ elles fournissent les infrastructures nécessaires aux écoles et les encouragera dans ces ef-
forts. On s attend aussi a ce que les différents comités pour I’ éducation, les organisations
confessionnelles et bénévoles, de méme que des particuliers continuent de jouer les roles vitaux
qui ont été les leursjusqu’ici pour soutenir I’ offre de |’ éducation de base.

(@ Le gouvernement s appuiera sur les décideurs et les responsables de la mise en oeuvre, sur les
communautés, les parents, les organismes religieux, les organisations d’ enseignants, |es organi-
sations non-gouvernementales et tous les Ghanéens de bonne volonté pour qu'ils oceuvrent de
concert en vue de la réalisation des objectifs nationaux qui consistent a donner atout enfant du
Ghana a possihilité et le droit de suivre I’ éducation de base et de jeter ainsi les bases solides
indispensables au dével oppement socio-économique.X”

Laréforme a également pour objet :
@ de contenir et recouvrer partiellement les codts ;

(b) d’améliorer les procédures sectorielles de gestion et de budgétisation au moyen d' unefusion des
fonctions de planification, de budgétisation, de supervision et d' évaluation ;

(© de décentraliser la prise de décision et la supervision qui passeraient du niveau de larégion a
ceux du district et du circuit, et d améliorer le niveau des visites d’ inspection et de supervision
des écoles;

(d) de supprimer les subventions de nourriture et de logement accordées aux établissements
d’ enseignement secondaire et supérieur.t

En 1986, le gouvernement se fondait pour éaborer sa politique de réforme du rapport de la
Commission sur |’ Education inspirée du rapport de 1974 et du plan de dével oppement quinquennal pour
la mise en oeuvre des réformes soumis par la Conférence des directeurs de I’ Education au nom du GES.
Dansledrait fil des principal esrecommandations de ces rapports et du Programmed’ Ajustement Sectoriel
del’ Education, le gouvernement acommencé arestructurer I’ enseignement pré-universitaire pour réaliser
objectifs nationaux en matiére d' éducation.

Laréformedel’ enseignement supérieur

Lesréformesdel’ enseignement supérieur ont commencé autitre du premier crédit d’ aménagement
du secteur de I’éducation de 1986 ; elles ont éé maintenues lors de I’ adoption du deuxieme crédit
d’ gjustement du secteur de |’ éducation de 1990, et encore développées dansle Livre Blanc sur laRation-
disation de I’ Université.1?

Le ministére de I’ Education a demandé aux établissements d’ enseignement supérieur vers la mi-
1990 de faire des propositions destinées a étre incluses dans le projet présenté. Ces propositions et d’ autres
concernant le développement et le financement de I’ ensemble du systeme ont été rassemblées en vue de
I’ élaboration d’une proposition cohérente et intégrée de réforme et de développement de I’ enseignement
supérieur, et présentées a une mission d'identification de la Banque mondiae en juillet1991. Cette méme
année, le gouvernement a publié un livre blanc sur la réforme de I’ enseignement supérieur.

Voici les grandes lignes de la réforme de |’ enseignement supérieur :

@ Tous les établissements d’ enseignement supérieur sont placés sous la supervision et ladirection
générales du ministere de I’ Education, notamment en ce qui concerne laformulation et le suivi
des orientations. Toutefois, |" autonomie des établissements demeure inchangee.
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(b La Commission de I’ Education doit conseiller le ministére de I’ Education sur tous les aspects
relatifs al’ enseignement supérieur, aider a la formulation de politiques portant sur I’ensemble
du systéme national d’'éducation et faciliter le dialogue permanent entre le gouvernement et les
établissements d’ enseignement supérieur.

(c) Leséablissementsd’ ensel gnement supérieur, notamment ceux qui délivrent des diplémes, doivent
étrerestructurés pour améliorer le rapport colt/efficacité, améliorer laqualité del’ enseignement
et augmenter le nombre desdiplémés. D’ ol lacréation des « colléges universitaires » apartir des
établissements existants délivrant des diplémes.

(d) Une université doit étre créée dans le nord du pays pour accroitre |’ accés a |’ enseignement
supérieur et mettre en place de nouvealx cursus sanctionnés par des diplémes dans des secteurs
prioritaires pour le développement, dont I’ agriculture et I industrie

(e Un systéme de partage des co(its en vue du financement de |’ enseignement supérieur doit étre
mis en place entre le gouvernement, les étudiants et |e secteur privé.

) L es établissements d’ enseignement supérieur doivent ajuster leurs programmes d’ études defacon
ace gqu'ils soient compatibles avec ceux du nouveau systéme du deuxieme cycle des écoles
secondaires.

(9) L’ enseignement a distance doit &tre maintenu dans lamesure ou il constitue une autre modalité
d’ enseignement supérieur et permet d en accroitre I’ acces.*®

La campagne d’information du public

Une importante caractéristique de laréforme de |’ éducation était I’ organisation d’ une campagne
alafois vaste et systématique destinée a informer les éducateurs et le public. En 1987, plusieurs mois
apres que le Secrétaire se soit prononceé sur laréforme, le gouvernement a organisé une réunion pour les
parties prenantes et les autres groupes afin qu'’ils exposent leurs points de vue. Parmi les participants, il
y avait I’ Association nationale des enseignants du Ghana (GNAT), I’ Union nationale des étudiants du
Ghana (NUGS), le Congres des syndicats ouvriers (TUC), la Conférence des directeurs d' écoles
secondaires sous contrat (CHASS), I’ Association des principaux des instituts techniques (APTI), la
Conférence des principaux (PRINCOF), le service de I’ Education du Ghana (GES) et d’ autres encore. ||
s agissait d'informer ces groupes au sujet delaraison d' étre et de la structure des réformes et non pas de
recueillir leurs contributions ou suggestions d’ amendements.

Dans le cadre de la campagne d'information du public, le Comité National de Planification a
tenu, en 1986, un séminaire al’ université des Sciences et de la Technologie a Kumasi. Des représentants
de toutes les administrations de district et des groupes, tels que les organismes révolutionnaires, les
églises, lesassociations professionnelles et le service del’ Education du Ghana, y ont participé. Ce séminaire
avait pour objet defaire connéitre acesreprésentantslesobjectifs, lastructure et implications desréformes
et delesy sensibiliser, afin qu'ils puissent, aleur tour, les communiquer aleurs propres membres.

Une autre dimension qui a marqué la campagne d'information du public est I’ utilisation des
meédias, - articles dans les journaux, discussions a la radio, programmes de télévision — et la tenue de
réunions avec les dirigeants et les membres des groupes religieux et d’ autres organisations. Le Ghanaian
Times, quotidien gouvernemental, a consacré, par exemple, saderniére page aux informations rel atives aux
réformes et a leur mise a jour. Les fonctionnaires de tous les niveaux du ministére de |’ Education et du
service de I’ Education du Ghana ont saisi I’ occasion de réunions telles que les durbars, les discours et les
remises de prix, les Journées Portes Ouvertes et autres réunions tenues au niveau des collectivités, pour
informer le peuple au sujet desréformes. Un des problemes qui ont découl é delaparticipation de personnalités
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politiques a cette campagne pour I’ éducation a résidé dans le fait que certaines d’ entre elles, dans leur
ardeur révolutionnaire, n'ont pas toujours présenté la réforme au peuple avec une totale précision. Il s'en
est suivi des distorsions et des malentendus au sein de I'importante population anal phabete.

Différences d’ opinions

Lesdispositions de laréforme n’ ont pas éte acceptées par tous. Des opinions divergentes ont été
exprimées par le GNAT, le NUGS, des éducateurs, le Consell Chrétien du Ghana, la Conférence des
Evéques, et par d’ autres organismes professionnels, de méme que par le public. Les arguments avancés
étaient les suivants :

@ La compétence moyenne d’'un enfant en sixiéme année primaire était trop faible pour qu'il
puisse s attaquer au programme du ler cycle de |’ école secondaire ;

(b) Laformation des enseignants exigeait plus de temps ;
(© L e rythme des réformes était trop rapide ;
(d) Lalogistique n’ était pas bien planifiée;

(e Laréduction de ladurée de |’ enseignement pré-universitaire était trop radicale.

L’ annonce de laréforme avait semé le trouble dans divers groupes qui ont tenu a exprimer leur
point de vue au gouvernement. Il s agissait notamment du GNAT et du NUGS. Le GNAT ainvitélevice-
chancelier del’ Université du Ghana, Legon, as’ adresser asesmembres|ors du congréstenu en novembre
1986. Le congrés a exprimeé dans le journal ses réserves et ses recommandations au gouvernement. Le
NUGS ainvité le Secrétaire de |’ Education a expliquer plus clairement |’ objet et laraison des réformes.
Il asaisi cette occasion pour présenter des éclaircissements sur des points pertinents et pour soumettre
des suggestions. On trouvera ci-dessous I’ essence méme de ses recommandations.

« Le NUGS recommande que |’ ensemble des mesures prévues pour le ler cycle de I’ Ecole secondaire ne
soient pas mises en oeuvre dans la précipitation. Il propose qu’un Comité de Mise en Oeuvre national soit
missur pied pour procéder ades études defaisabilité et assurer lamise adisposition d' élémentsvitaux, - tels
que des bétiments scolaires, laouil n’ existe pas d’ équipements de base i ndi spensabl es pour I’ enseignement
de matiéres professionnelles, techniques et scientifiques, le nombre nécessaire d’ enseignants bien formés
pour répondre aux demandes et défis divers que pose le nouveau systeme afin que ce bel ensemble de
mesures n’ aboutisse pas aun gachis. De graves doutes ont été exprimés sur le point de savair si I’ économie
serait en mesure de supporter le fardeau qu’ entrainerait la fourniture d’ une infrastructure, des équipements
et des compétences pédagogiques dans toutes les écoles du pays. »*

D’ une maniére générale, les opinions contraires n’ ont pas été tolérées, ce qui adonné lieu ades
tensions entre les responsables de la mise en oeuvre des politiques, les étudiants des établissements
d’ enseignement supérieur, les élites universitaires, certains organismes professionnels et le Secrétariat
Catholique, pour n’en citer que quelques uns. Par exemple, les étudiants des établissements
d’ enseignementsupérieur, tout particulierement des universités, ont organi sé des manifestations et soumis
au gouvernement des mémorandums énumérant leursréserves quant alaréforme. Ces manifestations ont
eu pour résultat le renvoi de certains membres du Comité exécutif du NUGS et du Conseil représentatif
des étudiants de I’ Université du Ghana, suivi d’un long conflit entre les étudiants et le gouvernement
jusgu’ au moment ou ceux qui avaient été chassés ont été réintégrés.

Sept ans plustard, le Comité pour le ré-examen de I’ Education (établi en 1994) s’ est fait I’ écho

des préoccupationsrelativesal’ omission del’ enseignement religieux dansle programme d’ ensel gnement,
du prolongement d’ une année au moins du programme du 2™ cycle secondaire et de la surcharge qui
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caractérisait le programme national d’ enseignement. Les membres du Comité soutenaient que si certains
de ces aspects avaient été pris en considération et incorporés aux réformes, les résultats catastrophiques
de la premiére cohorte des dipldmés du 2°™ cycle de I’ école secondaire en 1993 aurait pu étre évitée.

Une remarque formulée par un ancien Directeur général du GES éclaire bien cette affaire. Les
heuresd’ enseignement avaient diminué, le contenu du programme nationa d’ enseignement avait augmente,
et letemps dont disposaient |es enseignants avait été encore grignoté par |a paperasserie supplémentaire
générée par le systéme d’ éval uation continue. Cependant, le gouvernement n’ autorisait pas de débat sur
I”’ensemble des mesures. 1| semble que la réforme ait démarré sans que I’ on ait eu une vision claire de
I”éat de |’ éducation au sein du pays.®™ Quelgu’ un afait observer que laréforme avait été imposée « par
SiX personnes dévoueées et tres passionnées qui croyaient qu’ elles avaient quelque chose de bon a offrir
au pays et qui ont tout fait pour mettre en oeuvre leur vision. »

LA MISE EN OEUVRE

Stratégiesinstitutionnelles

Si I’on part du principe que laréforme avait commencé en 1975 au niveau primaire, laréforme
de 1987 a commencé a mi-chemin du parcours scolaire — au niveau du JSS.

Lamise en oeuvre de laréforme a commencé par un exercice d’ établissement de carte scolaire,
destinéarecueillir des stati stiques et desinformations pour assister laplanification. Lorsquelesréformes
ont commencé, il n’existait presque pas de données relatives aux emplacements des écoles et a leurs
effectifs, et plus de 4.000 écoles moyennes étaient principal ement rassembl ées dans un petit nombre de
villes. Un comité regroupant des directeurs adjoints de I’ éducation dans les districts, des dirigeants
politiques de district (les secrétaires de district), le personnd du service national et des membres du
Comité pour la défense de la Révolution (CDR) a été formé dans chacun des 110 districts du pays. Les
comités avaient pour tache d'identifier les écoles moyennes, de déterminer les distances entre elles et de
proposer de nouveaux sites pour les écoles secondaires de premier cycle (JSS). Ils étaient aussi chargés
de collecter des statistiques sur le nombre d' é éves et d’ enseignants, les qualifications des enseignants et
d’indiquer le nombre recommandé de JSS au sein de chague communauté.

Il s'agissait lad un exerciceintense et utile, qui aduré trois mois au début del’ année 1987. Bien
gue la participation des représentants des communautés au sein des comités leur donnait I'impression
gu'ils faisaient effectivement partie de I’ exercice, les données recueillies n’ étaient guére fiables parce
qu’ elleséaient influencées par I intérét propre de ces communautés et par les méthodes qu’ €l les utilisaient
pour collecter ces données.

L' analyse desdonnées, — de méme que laconstruction des écol es—a entrainé de fortes dépenses
en capital, couvertes par un prét d’ ajustement sectoriel consenti par la Banque mondiale.

L es batiments des JSS étai ent suffisants en nombre mais en mauvais état parce que les batiments
des écoles moyennes transformés en JSS n’ avaient pas été rénovés depuis plusieurs années. En 1986, le
payscomptait 5.462 écolesmoyennes et JSS. Aprés|’ exercice d’ établissement delacartescolaire, quelques
unesd’ entre ellesont ééfusionnées. Lorsque laréforme acommencé en septembre 1987, le pays comptait
5.260 JSS. Méme si les écoles étaient moins nombreuses en 1987 que I’ année précédente, les écoles
assuraient désormais une couverture plus vaste et les distances que devaient parcourir lesélévespour s'y
rendre étaient beaucoup plus courtes.
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Utilisant lesdonnéesrecueillies, lesquotidiensont publiélesnomsdes enseignants, leur catégorie
et les lieux ou seraient dispensés les programmes de formation d’ enseignants en cours d activité. Le
ministére s’ est lancé dans une vaste campagne de formation portant sur |’ ensemble du pays. Des experts
ont rédigé les programmes des cours et des manuels scolaires. Les enseignants ont été formes en vue des
nouveaux programmes d’ études, des méthodol ogies convenant aux matieres et aux sujets enseignés et
aux matériels pédagogiques qui pouvaient étre mis au point.

L es enseignants

Un grand nombre de d’ enseignants qualifiés ghanéens avaient quitté le pays pendant la période
de déclin économique qui avait marqué la fin des années 70 et, au début de la réforme beaucoup
d’ enseignants manquaient a |’ appel dans plusieurs domaines critiques. On manguait gravement de
professeurs de matiéres scientifiques et techniques et de langues ghanéennes. |l s’ avérait urgent que les
enseignants, tout en s habituant aux nouveaux programmes d’ études, changent d’ attitude et soient plus
motiveés.

Etant donné que la majorité des enseignants en exercice n’' éaient pas qualifiés, I’améioration
de laformation des enseignants a bénéficié d’ un haut rang prioritaire. Les programmes de quatre ans de
formation des enseignants qui exercaient apres|’ école moyenne ont été progressivement supprimes et on
aassisté a une forte augmentation des admissions aux établissements post-secondaires. Les enseignants
formés, titulaires du certificat d’ enseignement pour |’ école moyenne, ont été transférés vers les écoles
primaires. Tous les enseignants JSS ont recu une formation et un enseignement en cours d’ activité.

L es responsables de la mise en oeuvre de la politique se trouvaient face a une situation ou les
enseignants étaient rares, maisilsne pouvai ent pasemployer des enseignantsformés aprés|’ école moyenne,
parce gque leur niveau de compétence était considéré comme trop bas pour enseigner le programme
d études des JSS. Dans les écoles primaires, les enseignants chefs chevronnés qui n’avaient pas les
compétences techniques correspondant aux postes occupés, ont été remplacés. Cependant, ceux qui les
remplacai ent ne connaissaient pas mieux les méthodes nécessaires pour faire le travail mais, ayant recu
une formation universitaire de niveau plus élevé. Cet état de choses a eu de profondes répercussions sur
le processus d’ enseignement et d' apprentissage. En privilégiant lesqualificationsuniversitaires aux dépens
de I'expérience et des compétences pédagogiques, le Gouvernement a fait le mauvais choix, ce qui
montre bien la nécessité de mettre la disponibilité et la formation des enseignants au coeur méme de
toute stratégie de réforme.

L esressour ces nécessaires a lareforme
I nfrastructure

Au Ghana, c'est I’administration des districts qui est chargée de fournir les installations
scolaires. Les autres sources de financement destinées a couvrir les codts d’ équipement sont les
communautés locales, les organisations religieuses et les bailleurs de fonds étrangers. La réforme de
1987 a accru la responsabilité des administrations de districts en lamatiere.

Un processus a été misen route aux termes duquel les communautés|ocal es apportaient une
contribution alaconstruction des JSS et des ateliers. Les chefs et dirigeants des communautés, travaillant
de concert avec les instances politiques du gouvernement, devaient maobiliser la population en vue de
cette tdche. Au moment ou la réforme a commence, un grand nombre de communautés ne I’ avaient pas
fait, non par opposition au programme mais par incapacité de trouver les ressources nécessaires pour
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fournir en huit mois des ateliers scolaires (pour les travaux pratiques). Il en est résulté qu’ en septembre
1987, peu de collectivités avaient réussi a fournir des ateliers a leurs écoles. Etant donné que le pro-
gramme avait pour premier objectif de s éoigner de I’ instruction théorique, I’ absence d’ ateliers arendu
bien plus difficile I’ organisation d’ une formation pratique, qui était le but recherché.

L’ administration centrale afourni | es équipements et les établis pour ces ateliers. Chagque district
arecu une subvention de 10 millions de cedis pour fournir les établis. Un modéle standard a été adopté
par le ministere de I’ Education et les menuisiers locaux les ont fabriqué sous contrat. Mais beaucoup
d’ entreeux n’ont pas rempli leur contrat et dans les cas ou les bancs ont été fournis, il N’y avait souvent
pas d' atelier pour les mettre.

Equipement

Au début delaréforme, certaines écol es disposai ent de certai ns équi pementstechniques, agricoles
et scientifiques, mais la quantité n’ était pas suffisante pour que toutes les écoles en soient dotées et que
I”’ensembl e des enseignants puissent appliquer la méthode d’ activité/découverte mise en avant dans le
nouveau programme d études. Les outils de base nécessaires a un apprentissage efficace avaient été
choisis par des comités d experts. Les planificateurs avaient importé des égquipements pré-emballés et
pré-étiquetés pour les écoles. Le Projet d' gjustement sectoriel de la Banque mondiale afourni des outils
techniques et agricoles. Prés de 7.000 trousses ont été importées et fournies a prés de 5.260 JSS et |’ on
dispose d' un excédent pour les écoles nouvellement établies.’® L' ODA (Overseas Devel opment Agency)
afourni des éguipements pour les cours de sciences. Unefoisde plus, ce sont des trousses pré-emball ées
qui ont été importées. Chague trousse contenait des équipements scientifigues de base qui devaient
servir apour familiariser les éléves avec lascience et latechnol ogie. Chaque école arecu unetrousse. Le
ministére ademandé |’ aide de I’ armée, de lapolice et d’ autres organisations pour assurer le transport de
ces équipements jusqu’ aux écoles.

Renforcement des capacités

En mai 1988, une Division de la Planification, de la Budgétisation, de la Supervision et de
I’Evaluation a été créée au sein du ministére de I’ Education, avec le soutien financier du PNUD, et
chargée de consolider et de renforcer les avantages réalisés au moyen du programme de réforme. Cette
Division apporte son soutien au programme qui S appligue a I’ensemble du secteur en matiére de
budgétisation, d’ analyse de politique, de supervision, de collecte et de vérification dedonnéeset d' analyses
statistiques et de planification & moyen terme. Cette nouvelle division :

@ a établi, pour I'’ensemble du secteur, une base de données statistiques qui constituera la base
d’un systéme de gestion d’ ensemble pour |e ministére tout entier ;

(b aétabli un centreinformatique destiné afaciliter letraitement et I’ anal yse des données nécessaires
alaprise de décision ;

(©) a préparé des cours sur la planification, |a budgétisation, les prévisions d’ effectifs, |la demande
de main-d’ oeuvre et la micro-planification ;

(d) aorganisé des séminaires et des ateliers pour le personnel du ministére del’ Education et pour le
service d’ Education du Ghana (GES) aux niveaux de la direction générale, des régions et des
districts dans les domaines de la planification, des statistiques et de |a budgétisation.?”

La participation des communautés aux projets de développement fait partie de la tradition du
Ghana depuis I'indépendance en 1957. Les écoles, les centres médicaux, les toilettes publiques, les
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marchés et les systemes d’ égouts ont été le plus souvent construits par une main-d’ oeuvre relevant des
comités de villes et de villages. Bien que des Associations Parents-Enseignants (PTA) aient été créées
danstoutes|es écoles publiques et privées afin de collecter desfonds en vue du dével oppement et obtenir
lacollaboration delamain d’ oeuvre des communautés aux projetsintéressant les écoles, lesmembres de
ces associations ne participent pas alagestion des écoles.

Pour amener les communautés a une plus grande participation aux activités des écoles et au
soutien de laréforme, le gouvernement a décidé de faire deux grants pas en avant. En premier lieu, dans
le cadre du Projet de développement des écoles primaires de la Bangue mondiale, les dirigeants des
communautésdevraient participer ala sélection des directeurs de leurs écoles. Des Fonds communs des
assemblées de districts ont été créés danstouslesdistricts et utilisés, entre autres, pour la construction et
la rénovation des batiments scolaires. La prise de décision au sujet des problemes relatifs aux écoles
incombe désormais pour |’ essentiel aux assemblées des districts, composées de membres élus. 1l n’est
pasrare d entendre des émissions sur Radio-Ghana, ou de lire dansla presse quotidienne des articles sur
les préoccupations et les mesures prises par les communautés pour réduire letaux d' abandon, les grossesses
d’ adolescentes et pour améliorer la qualité de I’ éducation.

L e soutien et la coordination des bailleurs de fonds
L’aide des bailleurs de fonds

Avant 1986, le manque de financement a contribué a I’ échec de la plupart des réformes de
I’ éducation dans ce pays et al’ abandon de propositions intéressantes en lamatiere. Fermement décidé a
aréformer le systéme éducatif, le gouvernement aremuéciel et terre pour restructurer labase économique
delanation afin de I’amener aux niveaux de crédibilité exigés par |a Banque mondiale. Cette condition
ayant été satisfaite, le Ghanaa pu négocier des préts et des dons pour financer une colossale réforme de
I” éducation. Entre le lancement du Programme de réforme de I’ éducation en 1987 et la fin de I'année
1994, |e secteur a regu approximativement 400 millions de dollars ($EU) en préts et subventions de la
Banque mondiale, del’ USAID, del’ UNICEF, del’ ODA et d’ autres bailleurs de fonds. Lamajeure partie
de cette assistance a été affectée a |’ éducation de base. Elle a financé la mise au point de nouveaux
programmes d éudes, |’ achat de manuels, laformation en cours de service des enseignants. Elleaaidé a
restructurer et renforcer la gestion et a fournir des locaux pour abriter les classes, du mobilier et des
logements pour les directeurs d'écoles et les enseignants. A elle seule, la Banque mondiae a fourni
232,1 millions de dollars ($EU) pour sept projets-clé.ll s agit de I’un des plus importants programmes
éducatifs jamais financés par la Banque mondiale.’®

Outre les fonds de la Banque mondiale, plusieurs bailleurs de fonds se sont portés al’aide du
Ghana pour lamise en oeuvre de saréforme. Le Tableau 1 présente les préts et les subventions fournis
par les agences donatrices et leur utilisation.

Dansle cadre de son Projet pour I’ éducation primaire (PREP), I'USAID a donné au Ghana une
subvention de 35 millions de dollars ($EU). Ainsi que nous I’ avons observé précédemment, laréforme
de 1987 était congue pour faire suite alaréforme de I’ éducation lancée par un précédent gouvernement.
Considérant quelaréforme était déjaen place au niveau primaire, les réformateurs se sont concentrés en
1987 sur les premier et deuxieme cycles de I’ enseignement secondaire. Mais les critiques du public
guant aux insuffisances del’ enseignement primaire ont attiré |’ attention del’ USAID qui voulait renforcer
le cadre institutionnel nécessaire pour assurer la mise en place d' un systeme d’ enseignement primaire
efficace, équitable et financiérement durable au Ghana avant |’ an 2000. Le projet PREP a été établi en
1990 en tant que sous-unité de I’ Unité de gestion de projet (qui sera exposé ultérieurement). Les condi-
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tions régissant le financement des écoles, I’ éaboration des politiques et la mise en oeuvre des pro-
grammes ont été précisees pour garantir que les subventions seraient utilisées de fagon appropriée.

La coordination entre bailleurs de fonds

Avant 1987, les agences donatrices fonctionnaient de maniére dispersée. Chacune indiquait ses
propres termes et conditions pour |’ assistance, sans aucune coordination entre elles. De plus, e person-
nel dirigeant du GES, qui avait acces aux fonds des bailleurs, avait éé poursuivi en justice pour avoir
détourné et s étre approprié des millions de dollars ($EU) sur les fonds de I’ Etat. Afin d’ assurer une
meilleure utilisation de I’ensemble des fonds fournis, les agences donatrices ont exigé gqu’ une unité
spéciale soit créée au ministere. 11 était prévu qu’ elleferait partie intégrante de son Bureau d’ évaluation,
de planification, de supervision et de budgétisation. C'est ains qu’ a été établie I’ Unité de gestion de
projet (PMU). Cependant, face a I’ urgente nécessité de créer un organisme de gestion capable de
coordonner les fonds des donateurs, I’ Unité de gestion de projet (PMU) a été formée, indépendamment
du PBME.

TaBLEAU 1 : SOUTIEN DES BAILLEURS DE FONDS AUX REFORMES DE L’ EDUCATION AU GHANA

Bailleur de fonds Total des crédits/dons Destination
(en millions de $EU)

Bangue mondiale 232,1 Amélioration générae de |'enseignement
secondaire et supérieur de base

USAID 35,0 Amélioration de I'enseignement primaire

AfDB 20,0 Enseignement supérieur

ACDI 14,0 Education de base et éducation technique

ODA britannique 8,0 Alphabétisation et formation des
enseignants pour |'éducation de base

Norvege 4,0 Alphabétisation et pavillons scolaires pour
I'éducation de base

Fonds OPEC (non indiqué) Pavillons scolaires et installations sanitaires

WPF (non indiqué) Nourriture pour les écoles

UNICEF (non indiqué) Primaire et pré-scolaire

Suisse (non indiqué) Equipement pour les écoles secondaires

Le Fonds saoudien (non indiqué) Développement des écoles secondaires

GTzZ (non indiqué) Développement des écoles professionnelles

PNUD et BIT (non indiqué) Pour |e renforcement des institutions

Source : Banque Mondiale. Rapport sur le Ghana, 1994
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La PMU compte quatre divisions principales, dont chacune a son propre directeur et gére un
domaine du projet. Un directeur-général dirige I’ unité entiere. Des réunions de la PMU ont lieu chague
semaine. Pour que la coopération soit plus étroite, laPMU recoit aintervalles réguliers desinformations
en retour de ses sous-unités pour la gestion, les approvisionnements, les débours et les travaux de génie
civil. Elle répartit les compétences entre les projets en traitant tousles probl émes soulevés par les projets
en cours.

La PMU est devenue le carrefour de tous les projets financés par les bailleurs de fonds. Elle
garantit que les objectifs et les calendriers sont strictement respectés, que les fonds sont débloqués
rapidement et que | es activités sont constamment supervisées. LaPMU amisfin aux manques d’ efficacité
du processus de mise en oeuvre et aainsi permisalaréforme de parvenir jusqu’ ason stade actuel. Gréce
aun mécanisme de supervision mis en place par laBangue mondiale : (i) les fonds sont débloqués apres
soumission dedevisdétaillés, et (ii) le déblocage d’ autresfonds est conditionné par une comptabilisation
adéquate des débours précédents. Ce n'est qu’ apres que ces conditions aient été satisfaites que des
négociations en vue de I’ attribution de financements suppl émentaires sont autori sees.

Direction, consultation et participation pendant la mise en oeuvre

Un comité de planification nationale pour la mise en oeuvre desréformes a été créé alasuite de
laréunion tenuefin février 1987. Bien qu'il ait été prévu qu’il comprendrait un échantillon des différents
éléments delapopulation, ce comitén’ était pasvraiment représentatif des associations dont des membres
avaient été choisis. Aucun des principaux établissements ou des corps constitués de |’ éducation n’ était
directement ou officiellement représenté. Ces groupes n’ éaient pas invités a nommer des membres au
comité. Au contraire, les responsables de laréforme ont sélectionné des individus atitre personnel. Par
exemple, ilsont désigné des maitres de conférence pour siéger au comité, affirmant qu’ils représentai ent
I’université, méme lorsgue ce N’ était pas le cas. Les responsables de la réforme ont fait valoir que,
compte tenu des délais et de la nécessité d’ une mise en oeuvre rapide,(en un an), il leur fallait choisir
ceux qui partageaient avec eux des points de vue compatibles avec lesréformes. |Is avaient besoin d’ un
« corps d' élite » de fonctionnaires dévoués au changement pour que le gouvernement soit crédible aux
yeux des organisations financiéres apportant leur soutien. Ainsi, comme |’arésume un critique : « des
bureaucrates se sont fait les apbtres de la propagation et de la mise en oeuvre des réformes. »

Lesréticencesdu personnel du ministere et du GES aexprimer des critiques peuvent étreinduites
par I absence de débat public au sujet de deux événements importants survenus en 1993. Les résultats
des examens dans les écoles primaires (CRT ou Tests par référence a des criteres) et les résultats des
examens des écol es secondaires (examen pour |e Certificat del’ Ecole secondaire de deuxieme cycle) ont
donnétoutes raisons de croire que laréforme ne produisait pasles résultats escomptés. Le CRT indiquait
gue 95 % des éléves de sixieme année ne possedaient pas |es compétences de base en mathématiques et
en langue anglaise. Mais, celan’apasfait I’ abjet d’ une annonce officielle au Ghanalorsque les résultats
ont été connus. De méme, 95 % des candidats qui se sont présentés al’ examen du Certificat del’ Ecole
secondaire de deuxiéme cycle en 1993 — la premiére cohorte d’ éleves du secondaire de laréforme — ont
échoué aux examens a I’ entrée a |’ université. C’est uniquement un organisme non-gouvernemental et
non-éducatif, I’ Institut pour les affaires économiques, qui a rendu publique cette information, en juin
1994,

79



FORMULATION D’ UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D' AFRIQUE SUBSAHARIENNE

RESULTATS . UN NOUVEAU CYCLE D’ ANALYSE POLITIQUE

A lalumiére de ce que I’ on sait a présent et des résultats du processus de réforme, on examine
dans le présent chapitre les réactions du gouvernement et du public aux politiques et aux stratégies de
mise en oeuvre adoptées dans le cadre de la réforme ainsi que la fagon dont elles ont donné lieu & un
nouveau cycle d’ analyse de I action des pouvoirs publics.

Laréforme de I’ éducation du mois de septembre 1987 était entiérement en place en décembre 1993.
Lesanciennes structures des écoles moyennes et secondairesavaient ééremplacées par lesnouvellesstructures
despremier et deuxiéme cyclesdu secondaire. Lorsdel’ année scolaire 1994/1995, lapremiére cohorteissue de
laréforme était préte aentrer al’ université. L entrée de cette cohorte dansles universités a été précédée d’ une
modification des structures et des programmes d’ éudes des universités entre 1991 et 1993.

Lesprincipaux résultatsde laréforme

Résultats scolaires

Leprojet del’ USAID avait pose uneimportante condition, asavoir lamiseau point et I' adoption d’ une
politique en matiére d' évaluation des résultats scolaires des éudiants en langue anglaise (lecture, écriture et
expression orale) et en mathématiques. Un programme de Test par référence a des criteres (CRT) basé sur les
programmes d’ é&tudes ghanéens a été mis au point et adopté pour ces matiéres. Une unité aété créée au sein de
laPMU et chargée de lamise au point et de I’ administration d' épreuves destinées a vérifier I’ application du
programme d' éudes par un échantillon représentatif d’ éévesde sixiéme classe

Les résultats des éleves au hiveau de base laissaient beaucoup a désirer. |l a été estimé que 15 %
seulement des é eves de sixieme année savaient lire. Lesrésultats des premiers CRT appliqués en 1992 sont
révélateurs. Sur un échantillon de 11.488 d evesde sixieme année, 1,1 % seulement ont répondu correctement
a plus de 55 % des questions posées en mathématiques. Pour les questions sur la langue anglaise, 2 %
seulement des 11.586 éléves de sixieme année ont bien répondu a plus de 60 %.° L ors des deuxiemes CRT
appliqués en 1993, la performance était tres|égerement supérieure, laproportion des bonnes réponses étant
laméme en mathématiques et en anglais, soit respectivement de 2,1 et de 5,3 %. Lamauvai se performance
des éléves en anglais a été confirmée dans e cadre d’ une étude similaire menée par |’ éguipe de recherche
du Centre de recherche sur I'amélioration de la qualité de I’ enseignement primaire au Ghana (CRIQPEG)
qui est installée al’ Université de Cape Coast. Lerésultat de cette étude, menée dans 14 écoles primaires de
laRégion Centrale du Ghana, aindiqué que 5 % seulement des éleves avaient acquis une maitrise totale de
lalecture, del’ écriture et de I’ expression orale en anglais.

L esrésultats obtenus au niveau du second cycle secondaire (SSS) étaient tout aussi déplorables.
Sur 42.105 étudiants qui se sont présentés au certificat des SSS en 1993, 3,9 % ont réussi dans neuf
matieres et 12,9 % dans sept matiéres.® Sur un total de 42.105 candidats, seuls 1.354 étaient qualifiés
pour entrer al’ université. Bien quelesconditionsd’ accésal’ université ne doivent pas constituer I’ étalon
du succes ou del’ échec du programme de réforme, les commentaires des directeurs et des directrices des
écoles secondaires de second cycle confirment le faible niveau de réussite des éudiants des SSS.#

Letrouble et I'inquiétude que ces résultats ont suscités parmi les responsables de I’ éducation et
les parents étaient tels que le gouvernement s est senti obligé de demander une révision rapide de
I’ ensemble delaréforme. Un hebdomadaire bien connu, The Statesman, apubliélesinguiétudes exprimées
par un éminent spécialiste de I’ éducation, le Professeur Djangmah, ancien Directeur-Général du GES.
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Le systéme d’ éducation continue de faire de la réussite des études théoriques et du passage par

I’ enseignement secondaire pour accéder al’ université ses objectifs essentiels.Il n’ existe pas de
programme pour les éléves pour les éléves qui sortent des classes terminales ou ont abandonné leurs
études aux niveaux des JSS et des SSS. C'est pourquoi la grande majorité des éléves et leurs parents
mesurent |e succés en fonction de laréussite aux examens et jugent laréforme apartir desrésultatsqu’ils
ont obtenus. Si I’ on se repose sur ce critere, il semble que laréforme ait laisse a désirer.

Laformation des enseignants

L’un des effets sensibles de la réforme est I"augmentation du nombre d’ enseignants qualifiés
dans les écoles. Selon le document du gouvernement intitulé Basic Education — A Right (L’ Education de
Base — un Drait), le nombre d'enseignants qualifiés a augmenté entre les années scolaires 1987/88 et
1992/93 passant de 58 & 68 % au niveau primaire et de 67 a 75 % au niveau des JSS. Pour I’ ensemble de
I’ éducation de base, |e pourcentage d’ enseignantsformeés est aprésent de 71, maislapénurie en enseignants
formés al’ enseignement des disciplines professionnelles et techniques demeure grave. De cefait, I’idée
delacréation d' ateliers de formation pratique dansles JSS et les SSSreste encore al’ état de mirage. Une
étude effectuée sur les JSS et les SSS indique que 24 % des écoles disposent d' ateliers en état de
fonctionner.?

L es effectifs

L es changements de structure et I’ aff ectation de ressources humaines et financiéeres pour améliorer et
dével opper I” éducation de base ont eu pour résultat une améioration del’ acces et delascolarisation. Aprésla
longue période de stagnation qui aprécédélaréforme, leseffectifs ont augmenté atouslesniveaux et lesfortes
disparités en termes de région et de sexe entre les enfants scol arisés sont en cours de réduction.

Toutefois, si I'on examine de plus prés le taux d’ augmentation a chacun des trois niveaux —
primaire, JISS et SSS —letableau est différent . Alors que les effectifs ont augmenté de maniere continue
au niveau des SSS, ils ont diminué entre 1988 et 1990 tant au niveau des écoles primaires que des JSS.
Bien que, dansles deux cas, |a baisse soit imputable al’ augmentation des colts privés de I’ éducation, la
bai sse des effectifs dans les JSS refl éte une attitude initiale négative des parents al’ égard de laréforme.
Pour éviter gu'’ils ne fréquentent les JSS, certains parents ont obligé leurs enfants scolarisés en sixiéme
année a se présenter aladerniere session de I’ Examen d’ Entrée Commun (CEE) en 1989/90 de maniére
a obtenir une admission directe au programme secondaire de cing ans. Ainsi, alors que les effectifs des
JSS diminuaient fortement en 1990/91, ceux des SSS présentaient une forte augmentation lors de cette
méme année. Le CEE ayant été aboli et le programme de I’ école moyenne abandonng, les effectifs des
écoles sont de nouveau en augmentation.

Letaux brut de scolarisation pour la population &gée de 6 a 11 ans, qui était de 73 % en 1987/88,
S était élevéa 77 % en 1992/93, laissant 23 % d’ enfants non scolarisés. De méme, le taux de scolarisation
danslapremiere classe, qui était de 84 % en 1987/88, est monté a 86 % en 1991 mais, avec I’ introduction
des droits de scolarité au niveau du district, ce taux est retcombé a 79 % en 1992. Ainsi, les effectifs ont
diminué d’ environ 5 % pendant |a cinquieme année de la réforme et des taux d’ abandons relativement
éleveés persistent dans |’ éducation de base.

Infrastructure
L’ important apport d’ aide étrangére consacré aux infrastructures a permis la mise a disposition de

plus de 1.000 bétiments pour les nouvelles JSS. Dans le cadre du projet USAID, la communauté la plus
démunie de chaque district a été choisie et aregu un million de cedis pour améliorer ses bétiments scolaires.
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Par suite du redressement de la situation financiere induit par une augmentation des impbts et une collecte
plus efficace des recettes, plusieurs assemblées de district ont commenceé de s intéresser alarénovation des
écoles existantes et ala construction d’ écoles neuves pour remplacer |es structures temporaires. Le nombre
de salles de classe au niveau primaire est passé de 53.914 en 1988/89 a 58.230 en 1992/93.

Toutefois, I’ état des structures matérielles des anciennes et des nouvel les écolesreste déplorable.
La plupart des anciennes structures n’ ont fait I’ objet d’ aucune rénovation depuis plusieurs années. Une
étude a constaté que dans 50 % des écoles primaires, le mobilier, notamment les pupitres, siéges et
armoires, était insuffisant.?? On a récemment tenté de construire des logements pour les directeurs de
quelques écol es primaires éloignées, mais cetteinitiative a été mise en question par les communautés des
villages. Pourquoi payer 7 millions de cedis pour loger une seule personne lorsgue éleves et enseignants
doivent survivre dans des salles de classe dangereuses, qui sont des hangars exposés aLix intempéries ?

L e changement du contexte politique

En avril 1992, le Conseil provisoire de la Défense nationale (PDNC) a été remplacé par le
Congres démocratique national (NDC). Le changement de contexte politique, économique et éducatif a
entrainé une nouvelle orientation delaréforme del’ éducation. Le gouvernement adésormais|’ obligation
constitutionnelle d' assurer une éducation de base universelle et gratuite d’ici I’ année 2020. Cette tache
exige d’ énormes ressources financiéres et humaines, dont la majeure partie doit provenir de sources
extérieures au ministére de I’ Education. Le gouvernement est maintenant dans |’ obligation d’ adopter
une attitude démocratique et de se tenir al’ écoute des souhaits de la population en matiéere de politique
éducative. La nouvelle constitution a également donné lieu a un changement dans la composition du
cabinet, avec I’ addition d’ un nouveau ministre.

Le secteur de I'éducation fait actuellement I’ objet d’un deuxieme cycle d analyse politique,
analyse menée de fagon tout afait différente de celle de lamoitié des années 80. Ainsi, les licenciements
arbitraires, lesmises alaretraite d office et les transferts imprévus qui caractérisaient lamise en oeuvre
de la réforme a I’ époque du régime militaire ont été remplacés par un nouvel ordre.qui a permis un
examen alafois plus ouvert et plus critique du systéme éducatif qui n’ aurait sans doute pas ététoléré au
début de laréforme.

Deplus, lalibéralisation du systeme économique et politique du Ghanaet lesrésultatsd’ ensemble
des activités de réforme menées par le gouvernement ont redoré son image et amélioré sa marge de
manoeuvre face aux bailleurs de fonds. Ceux-ci sont disposés a fournir un soutien financier accru ala
réforme sous réserve qu'il procede a d’ autres analyses et obtienne des données critiques qui serviront a
lamise en place d’ un nouveau schéma en vue de I’ gjustement de la politique.

C'est dans ce contexte que les dirigeants de I’ éducation ont organisé une série de réunions,
d’ études et de séminaireseny faisant participer des représentants de toutes les couches de la société, des
parties prenantes au systeme éducatif et des organismes donateurs, afin de renforcer la base des
connaissances.Le climat politique.s est aussi modifié sous la pression de |’ opinion publique.

Consultations

En 1992, avant queleséévesdu second cycledel’ école secondaire aient obtenu d’ aussi mauvais
résultats lors des examens de décembre 1993, la Conférence des directeurs des écoles secondaires
subventionnées (CHASS) avait fait valoir que trois ans ne suffisaient pas al’ achévement du programme
d études. Par I’ intermédiaire du ministére de!’ Education, ils ont demandé au gouvernement de prolonger
dans un premier temps le programme des SSS de trois a quatre ans pour leur permettre de bien préparer
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leurs premieres cohortes a |’ examen de sortie de I’ école secondaire. Le mangque de manuels scolaires,
I"arrivée tardive des matériels didactiques essentiels, et I'absence d'une participation adégquate des
enseignants au nouveau programme national d' enseignement avaient privé les éléves d’ une préparation
optimale. Le gouvernement, qui continuait de se méfier des intentions du CHASS, n’a pas retenu ses
recommandations. L esrésultats catastrophiques des examens ont donné raison aux critiquesdelaréforme
et le gouvernement est devenu plus sensible aux préoccupations de « I’ establishment » du monde de
I” éducation et du du public.

En mars 1994, le ministére de I’ Education a organisé une « Journée d’ étude nationale sur
I’éducation de base jusqu’en I’an 2000 » réunissant quelque 150 spécialistes représentatifs de
I’ enseignement, dont des enseignants, des directeurs d' écoles, des inspecteurs de circuit et de district,
des représentants de services gouvernementaux extérieurs au ministére de I’ Education, des bailleurs de
fonds et des spécialistes techniques,afin d’ examiner les politiques et I’ expérience acquise en matiere de
réforme. Le ministére de I’ Education a défini les objectifs de la réunion en notant que :

« Depuis 1988, nous avons été en mesure de réorganiser le financement et de rénover I’infrastructure du
systeme d’ éducation. Mais aujourd’ hui, nous constatons que ce n’ est pas suffisant. En dépit de I’ excellent
travail entrepris, les éléves N’ apprennent pas ce qui est attendu d’ eux. Dansleur grande majorité, les éléves
des six années d’ études primaires ne maitrisent ni I’anglais, ni les mathématiques. Faute d’ al phabétisation
fonctionnelle, les éléves ne pourront comprendre les autres matieres et y acquérir des compétences ; ilsne
seront ni préts apoursuivre leurs études ultérieures, ni préparés aentrer dansle monde du travail. Comment
pouvons-nousjustifier |es dépenses que nous continuous d’ engager pour dével opper pour étendre un systéme
qui ne méne pas a I’acquisition des connaissances? Il n’est pas raisonnable de chercher a réaliser la
généralisation deI’instruction si lafréquentation de I’ école ne conduit pas al’ acquisition de connaissances
et de compétences. Etudier les stratégies qui nous permettront d’ organiser un enseignement de base efficace,
insuffler unevie nouvelleal’ enseignement dispensé dansles écoles, tel est I axe central de nos politiques et
de cette réunion. »

Ledocument qui aété misau point, « Towards Learning for All », (Vers une éducation pour tous)
définissait un vaste programme d’ action devant étre pris en considération pour améliorer laqualité et les
résultats de |’ éducation de base.

En juin 1994, e ministre a organisé aAccra une Conférence national e ouverte aAccra, axée sur
I’ enseignement secondaire. Outrele grand public, lesgroupessuivantsy assistaient : le GNAT, le CHASS,
le NUGS et le TUC. A I’ occasion de cette réunion, le ministre a déclaré :

« Nous avons entendu tout ce que nous ont dit le public et les médias au sujet des résultats de |’ Examen du
Certificat del’ Ecole secondaire de deuxiemecycle, publiéspar le Conseil desexamensen Afrique occidentale.
Des opinions ont été exprimées par des citoyensinquiets et par des éducateurs pleins de bonnes intentions,
et d' autres point de vue continuent de nous parvenir. Puis-je saisir cette occasion pour inviter formellement
les établissements et les particuliers qui le désirent a soumettre amon bureau des notes, des commentaires et
autres opinions afin de permettre au Comité que je suis en train de mettre sur pied, d’en tenir compte a
I’ occasion dans le cadre del’ exercice de révision qui serabientét entrepris. Je puisvous assurer que chaque
contribution sera examinée avec sérieux.?

Cette réunion et I'arrivée au ministére d' une nouvelle direction ont permis la formation, en
juillet 1994, d’un Comité pour I’ é&ude de laréforme de I’ éducation, compose de 53 éducateurs choisisa
tous lesniveaux du systeme et représentant desinstitutions-clé (GES, GNAT, CHASS, établissements de
formation post-secondaire, universités et grands bailleurs de fonds). Ce comité, sous la présidence d’'un
ancien vice-chancelier de I'Université de Cape Coast, comprenait d’ éminents professeurs venant des
universités, desdirecteursd’ établissements de deuxiéme cycle et desfonctionnairesdeladirection générale
du GES. Les membres du comité ont décidé al’ unanimité de créer deux sous-comités au lieu detrois, a
savoir I'un pour I’ éducation de base et I autre pour le second cycle de |’ enseignement secondaire, ce qui
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répondait au désir de traiter I’éducation de base comme un ensemble composite, englobant les
enseignements primaire et secondaire de premier cycle, afin d’ assurer la continuité et d’ établir laliaison
entre les écoles primaires et les écoles secondaires de premier cycle. Le comité a étudié les notes et
autres documents soumis par le public pour se faire une idée claire de ce que la population pensait des
problémes en jeu.

Le mandat du comité, comportait les grands points suivants:

@ Organiser les programmes de fagon a créer desliens entre les niveaux primaire et secondaire de
premier cycle et entre les deux cycles de I’ enseignement secondaire ;

(b Fixer le nombre de matiéres obligatoires (fondamentales) a tous les niveaux ;

(©) Fixer le nombre de matiéres en option du deuxieme cycle de |’ école secondaire ;

(d) Examiner e contenu des programmes d’ études et des manuels et autres matériels didactiques

correspondants pour en déterminer la conformité, |’ adéquation et la disponibilité.

Le comité a demandé la réduction du nombre de matieres enseignées a |’ école primaire et une
augmentation du temps consacréal’ instruction. Bien que cerapport attendelelivre blanc du gouvernement,
le ministere de |’ Education a publié une déclaration dansle journal Ghanaian Times rejetant la structure
6-3-4 recommandée par le comité.

Lerenforcement de la base des connaissances

La premiére phase du programme de réforme de 1987 avait principalement porté sur la
restructuration et larénovation du systeme d’' éducation de base. Des moyens importants, notamment les
manuels scolaires, les salles de classe et la formation en cours de service ont été fournis. Bien que
nécessaires, ces moyens n’ ont pas sembl é suffisants pour transformer le comportement des enseignants
et |’ apprentissage des ééves. La deuxieéme phase de la réforme, lancée en 1991, est centrée sur les
guestionsderationalisation du programme scolaire, sur lagestion des écoles, lamotivation des enseignants,
la participation des communautés et |e moyen de toucher ceux qui ne sont pas scolarisés a présent, mais
aussi sur la poursuite de I’améioration de la qualité de I’ instruction.

Pour aller versla scolarisation universelle et estimer |es ressources nécessaires pour cefaire, le
ministére a recueilli des données et procédé a des projections. Il estime que la proportion d’ enfants
entrant en premiére année augmentera, passant du niveau de 85 % de la cohorte de 1992/93 a un niveau
de 90 % avant I’an 2000. Avec un taux annuel d augmentation de 157.038 éleves dans les effectifs de
I’ école primaire, il est prévu queletaux brut de scolarisation atteindra 87 % avant I’ an 2000 et 100 % en
2005. Le plan du ministére exige des ressources suffisantes pour améliorer I’ instruction et pas seulement
pour augmenter les effectifs.

Enjuillet 1994, peu de temps apres la création du Comité national pour I’ examen de laréforme,
le ministére a organisé une série de réunions et d’ études sectorielles, qui portaient le nom de Forum du
ministére de I’ Education et des Bailleurs de Fonds. Le forum avait pour but d'aider le ministere et les
bailleurs defonds a coopérer alaconception et alamise en application d' études et d’ analyses condui sant
aune stratégie du secteur de |’ éducation. En février 1995, le ministére a organisé une réunion detousles
principaux bailleurs defonds et des services ministériel spour examiner lasituation des éudes sectorielleset
desanalyses. Il s enest suivi un atelier qui aidentifiéles secteurs-clé suivantsen vue d’ analyses ultérieures
et approfondies :

@ L’ enseignement et |’ apprentissage, y compris (i) le programme d’ éudes, (ii) les méthodes
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pédagogiques, (iii) I’ évaluation de I’ apprentissage des éléves, et (iv) les enseignants et leur for-
mation initiale et en cours de service;;

(b Lagestion et I'assurance de qualité, y compris (i) lesfonctions de gestion, et (ii) les structures et
les résultats aux niveaux de I'école, du circuit, du district, de la région et de I’ administration
centrale;

(© L’ acceés, laparticipation et ' infrastructure, y compris (i) lesprévisionsd’ effectifsapartir d’ études

de I’ offre et de la demande, notamment pour les filles, les zones insuffisamment desservies, et
les plus pauvres, et (ii) des solutions de remplacement en matiére de salles de classe et
dinstallations ;

(d) Lescoltset lefinancement, y compris (i) I analyse des colts unitaires, (ii) lesdépenses salariales
et |’ utilisation des personnels, (iii) les colts non salariaux ( par exemple, lesmanuels, lesmatériels
pédagogique, laformation en cours de service, la supervision), (iv) les colts d’ équipement, (v)
larépartition et le recouvrement des codts, et (iv) les choix stratégiques en vue du financement
delaréforme.

Des études qui exigeaient un travail sur leterrain, telles que I’ inspection des écol es, desinstituts
pédagogiques et aussi I’ examen du systéme de gestion aux niveaux del’ école, du circuit, du district et de
larégion ont été entreprises. Par ailleurs, des analyses ont été faites sur les colts et |e financement des
propositions. Un exercice de carte scolaire sera mené dans tous les districts pour examiner la demande
émanant desfamillesen matiere d’ éducation et de répartition, d’ emplacement et d’ adéquation des écoles.
Lesdonnées et les analysesrecueillies au cours de cet exercice sont destinées a contribuer aune stratégie
sectorielle globale permettant d’ améliorer les problemes de qualité et d' acquisition des connai ssances.

Danslecadred’ une simulation du processus de planification stratégique, basée sur une évaluation
des colits des mesures prévues, un budget d équipement a été proposé : il prévoyait 194 milliards de
cedis pour |'éducation de base. Ceci représente une révolution dans les modéles de dépenses
d investissement, qui, jusqu’ici, S éaient concentrés sur |’ éducation secondaire et supérieure.

L es problemesinstitutionnels

Le nouveau cycle d' analyse de la nouvelle politique a entrainé plusieurs changements
administratifs et ingtitutionnels Actuellement, un projet de loi a été déposé devant le Parlement pour le
rétablissement du Conseil du service del’ Education du Ghana, dont lasuppression au début desannées 80
avait donné au secrétaire (ministre) del’ Education le contréle direct et absolu en matiere de recrutement
et de mise en oeuvre des décisions. Le rétablissement de ce conseil répartirait les pouvoirs, rendant la
nomination des enseignants et du personnel spécialisé relativement moins dépendante des interventions
ministérielles et politiques et ferait recouvrer au ministre son role de décideur politique et au service de
I’ Education du Ghana celui de responsable de la mise en oeuvre.

La création d’un Conseil de I’Enseignement supérieur, qui est venu remplacer plusieurs des
attributions de I’ancien Conseil pour |I' Enseignement supérieur représente un autre changement
institutionnel. Avant la réforme, I’ enseignement supérieur faisait I’ objet d' une attention particuliére et
le Conseil del’ Enseignement supérieur rendait compte directement au Président. Mais, lorsque laréformea
été mise en route, le Conseil de |’ Enseignement Supérieur a été aboli et ses pouvoirs ont été directement
assumés par leministre de I’ Education, qui contr6lait directement les politiques et |e fonctionnement des
universités. L' établissement d'un Consell de I’ Enseignement Supérieur fait participer officiellement un
plus grand nombre d’ établissements et d’ organismes représentatifs a la politique et aux processus de
planification.
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La troisiéme démarche en cours est la décentralisation du pouvoir du ministere central vers les
digtricts. Cette démarche, qui refléte un vigoureux engagement politique de la part du gouvernement, a
été adoptée afin d' accorder plus de responsabilités aux districts et aux communautés dans la gestion et
I’inspection des écoles. On s attend a ce qu'il en résulte une participation locale accrue dans les ques-
tions relatives aux écoles. Le nouveau projet de loi pour le rétablissement du Conseil du service d’ Edu-
cation du Ghana comprend aussi |a création de Comités de districts pour I’ Education, qui sont destinés a
exercer desfonctions de planification et de supervision. |l reste encore un probleme aaborder, celui dela
disparité entre les ressources locales et |es nouvelles responsabilités que I’ on al’ intention de confier aux
districts et aux communautés.

CONCLUSIONS : LECONS ET CONSEQUENCES

Quellesleconspeut-ontirer del’ expérience du Ghana? En premier lieu, I exercice d’ établissement
lacarte scolaire de 1986, qui arecueilli des données statistiquesvital es pour permettrelaprise dedécisions
et lamise au point de stratégies de gestion, s est révélé utile. A | heure actuelle, dans le cadre des plans
pour lelancement de laFree Compulsory and Universal Basic Education (Education de base universelle,
gratuite et obligatoire) (FCUBE) au Ghana, |e ministére de |’ Education devraentreprendre au niveau des
districtsun autre exercice de carte scol aire de grande envergure pour mettre ajour lesdonnéeset s assurer
gue les écoles sont situées a des distances raisonnables par rapport aux concentrations de population.

La participation des communautés locales au choix des emplacements pour leurs écoles, —qui a
accompagné |’ exercice de carte scolaire — est fort utile. Elle a pour résultat que donner conscience aux
communautés du fait qu’ elles font partie du processus dans son ensemble. Elle évite aussi les éventuels
litiges et contestations que feraient naitre pour ellesle sentiment d avoir été oubliées ou court-circuitées
lors de I'implantation des écoles.

L e gouvernement a également pris des mesures pour s assurer que des structures sont mises en
place afin d’améliorer les compétences en matiere de gestion et de supervision des projets. Ces struc-
tures comprennent I’ Unité pour la gestion des projets (PMU) et I’ Unité pour la planification, la supervi-
sion, labudgétisation et |’ évaluation. Ces unités ont contribué dans une grande mesure au succes réalise
obtenu gréce aux ressources fournies par |es agences donatrices.

La décentralisation de |I’administration de I’ éducation vers les niveaux des districts et le
renforcement des capacités en personnel qui en ont découlé ont facilité I’ offre d’ enseignement. Les
fonctionnaires des districts ont a présent aleur téte des directeurs de |’ éducation mieux qualifiés et aidés
par le groupe de directeurs adjoints. Désormais, de nombreuses décisions peuvent étre prises et misesen
application au niveau du district. Par conséquent, les frustrations dont souffraient les enseignants et
autres personnelsdu service del’ Education lorsgu’ ils devai ent soumettre aladirection général e quasiment
tous les problemes mineurs, ont été réduites. L' inspection sera sans aucun doute améliorée, et les direc-
tionsdesdistrictsjouissent d’ une certaine autonomie pour mettre en place des programmes d’ enseignement
dans le cadre plus vaste des objectifs nationaux de I’ éducation.

Bien gu’elle ait commencé au niveau de base, la réforme s est attaquée également a tous les
autres niveaux del’ éducation pour faire en sorte que les changementsinstaurés alabase correspondrai ent
aux moyens mis en oeuvre aux niveaux plus élevés. Il faut tout particuliérement se féliciter des efforts
déployés pour accroitre |’ accés al’ enseignement supérieur. |1 reste évidemment beaucoup afaire, mais
ce qui a été mis en place a ce jour montre clairement que le réve de I’ ouverture de I’ enseignement
supérieur a une fraction plus nombreuse de la population est en passe de devenir réalité.
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D’unemaniére générale, lesgensreési stent atout changement et répugnent arenoncer alasécurité
gu’ offrele systeme ancien. Par conséquent, il faut prévoir un délai suffisasmment long entrel’ intention et
la proclamation des politiques de réforme et leur mise en oeuvre effective. Cela laisse le temps a la
population de se convaincre de leur bien-fondé et permet d’ obtenir son soutien et sa participation de la
population au processus de réforme. Ce qui se fait dans la précipitation rencontre souvent de graves
problémes car cette facon de faire laisse peu de temps pour faire une pause et réfléchir aux effets des
mesures adoptées, tout particulierement dans |’ éducation. Méme lorsgu’ils réagissent a une situation de
crise, les décideurs doivent prévoir suffisamment de temps pour analyser la situation et rassembler des
experts pour effectuer un examen intensif des problemes et des questions. Les nouvelles stratégies
doiventétre misesal’ épreuve au moyen d’ opérations-pilote destinées a éviter les écueilsavant lamise en
application généralisée.

Les économies des pays en développement ont rarement été suffisamment fortes pour lancer,
financer et maintenir desréformes qui nécessitent d’immenses dépenses d’ équipement. Ainsi, lapartici-
pation des agences donatrices et des organisations bilatérales continuera-t-elle d’ étre nécessaire pour
une vaste révision des systemes éducatifs. Les gouvernements doivent donc mettre de I’ ordre dans leur
maison, fixer I’ ordre de priorité de leurs besoins et étre en mesure de négocier des conditions qui ne
mettront pas en danger le bien-étre de leurs propres citoyens. D’ autre part, il peut ne pas étreindispensa-
ble de disposer delatotalité desressourcesfinanciéres avant lamise en oeuvre d’ une politique deréforme
de I’éducation. 1l se peut que I’on n’ait besoin que d'une forte volonté politique, de la détermination,
d’une direction résolue, et la capacité de « vendre » laréforme.

Lespaysd’ Afrique ont besoind acquérir un esprit detoléranceal’ égard des opinions divergentes
sans toujours considérer gu’ elles sont « contraires au progres ». Ceux qui ne partagent pas la méme
vision quel’ Etat peuvent parfois contribuer grandement aenrichir les politiques proposées et faire prendre
conscience des points faibles du raisonnement. Au Ghana, ceux qui ont posé des questions tout au début
de laréforme quant a certains problémes, ont vu leurs points de vue justifiés ultérieurement lorsque les
défauts sont devenus évidents. A titre d’exemple de la maniére dont le gouvernement peut réagir
positivement a certains problémes, il faut rappeler qu’ aprés la publication en 1993 des mauvais résultats
de la premiere cohorte de candidats des SSS, des organismes consultatifs ont éé mis sur pied pour
examiner le systeme éducatif. Laréforme ne se compose d' une courte déclaration ; il s'agit d’ uneactivité
continue, assez souple pour queles stratégies puissent étre révisées amesure en fonction des circonstances,
et il faut pour cela que le dialogue soit ininterrompu avec |’ ensembl e des parties intéressées.

Dans les systémes ou une forte opposition des élites est imminente, I’ exercice de | autorité du
haut vers le bas peut étre plus facile qu’ une transformation graduelle ou fragmentaire. Le désavantage
d’une telle approche réside cependant dans le fait qu’elle peut créer une atmosphere de peur et tuer
I’esprit d'initiative, de créativité et de coopération qui est nécessaire a toute organisation pour qu’'elle
soit efficace. Sans des consultations pleines et entiéres avec tous ceux qui sont concernés par le systéme
éducatif, les meilleures décisions ne seront peut-étre pas prises et des gjustements importants pourront
S avérer nécessaires a une date ultérieure. Par conséquent, les gouvernements ne doivent pas donner
I"impression qu’ils cherchent a atteindre leurs objectifs aux dépens du maintien de I” harmonie chez ceux
qui mettent en oeuvre les programmes. Lorsque la mise en oeuvre d’ une réforme s effectue dans un
climat de concessions mutuelles, les goulets d’ étranglement, les faiblesses inhérentes et les problémes
imprévus qui pourraient en menacer le succes peuvent étre corrigés ou évités.
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L E cas DE LA GUINEE

Joseph Pierre Kamano

| NTRODUCTION

La présente étude de cas a pour objectif de décrire et d analyser les étapes du processus
d’ élaboration et de mise en oeuvre de lapalitique éducative pour la période 1990-2000 en République de
Guinée. Elle débute par une analyse du contexte économique, social, politique et éducatif puis présente
brievement les résultats atteints par la traduction de cette politique en un Programme d’ ajustement du
secteur de I’ éducation (le PASE) couvrant une période de trois années (1990-1993). L’ accent est surtout
mis sur les étapes de son élaboration et de sa mise en oeuvre, dans le souci de donner au lecteur un
exemple de démarche ayant permis I'amélioration du systéme éducatif. Finalement, |’ étude trace les
orientationsasuivre pour leredressement du systeme éducatif pour lapériode 1990-2000. Ces orientations
ne décrivent pas les actions a entreprendre, mais elles fixent les priorités et les voies pour atteindre les
objectifs énoncés.

Loin de procéder selon une approche historique du systeme éducatif, cette étude part des motifs
ou de la crise qui ont permis d’ orienter les réflexions vers I" élaboration d' une politique éducative. En
1988, lel1¢ Projet Education avec laBanque mondiale arrivait asafin et le contexte national était dominé
par les programmes d’ ajustement. Les résultats obtenus par le 11¢ Projet Education étaient mitigés et de
nouvelles approches semblaient nécessaires pour réhabiliter le systeme éducatif, par ailleurs I'un des
moins développés du monde.

C'est dans ce contexte que des bailleurs de fonds ont manifesté leur intérét pour un plan de
sauvetage de I’ éducation qui s appuierait sur les changements en cours dans les autres secteurs et qui
aurait des effetsinduits sur I’ ensemble de lavie nationale. Une synergie d' efforts et de moyens a permis
d’aboutir a I’éaboration d’une politique éducative nationale et d' un programme d’'exécution pour la
premiére phase de trois ans.

L atranscription de cette politique en un programme planifié pour troisans s est faite par le biais
du Programme d’ ajustement du secteur de I’ éducation pour la période 1990-1994. Les trois principaux
bailleurs de fonds (la Banque mondiae, I'USAID et la France) ont apporté leur soutien pour lamise en
oeuvre de ce programme par un appui alabalance des paiements ou par desfonds en gestion directe. La
mise en oeuvre de ce programme anécessité des structures et des mécanismes formels et non formels qui
constituaient, en plus des autres ressources, les moyens nécessaires a la réussite du programme. Ces
meécanismes et structures, qui ont été créeés en fonction du contexte et des nécessités, sont apparus au fur
et a mesure du développement du programme. |Is ont permis la résolution des problemes qui se sont
posés lors de sa réalisation.

Les mécanismes et démarches sont décrits et des exemples illustrent, chaque fois que cela est
nécessaire, lestypesde problémesrencontrés. Ladescription est faitedans|e but detirer desenseignements
gui pourraient étre utiles & ceux qui voudront s engager dans I’ éaboration et la mise en oeuvre d’ une
politique dans le secteur de I’ éducation ; sans pour autant que celle-ci soit, dans tous les contextes,
entiérement ou méme partiellement transposable.
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L E CONTEXTE

L a situation économique et socio-politique

La Guinée a accédé a I'indépendance en 1958. Durant 26 années, son régime a été du type
socialiste, avec une gestion centralisée et politisée de tous les secteurs de la vie nationale. En 1984, des
changements politiques sont intervenus avec la prise du pouvoir par I'armée, qui a géré le pays sous un
régime d’' exception jusqu’ alafin de 1993, époque ou une élection présidentielle aeu lieu.

De par sesressources naturelles, le paysest I un des plusriches d' Afrique, mais, paradoxa ement, les
indi cateurs économiques et sociaux le placent parmi les moins dével oppés du monde. En 1958, la Guinée était
I"un des principaux exportateurs de produits agricoles du monde. Lamajorité de la popul ation était employée
dans!’agriculture et I’ @devage, alorsqu’ apeine 10 % relevaient des secteurs secondaire et tertiaire.

L e paysavu son économie setransformer au cours des années 70 pour faire de lui unimportateur
de produits alimentaires, la bauxite étant pratiqguement la seule ressource d’ exportation. Les activités
économiques sont passées du secteur rural au secteur urbain et lagestion aété confiée aun secteur public
inefficace et pléthorique. A cette époque, I’ économie national e était devenue dualiste, une part croissante
de la demande en biens et produits alimentaires importés étant satisfaite par le marché paralléle. En
1988, le revenu par habitant était de 380 dollars ($EU), |’ espérance de vie estimée a43 ans, lamortalité
infantile de 160 déces pour 1.000 naissances et |e taux d' anal phabétisme de 72 %. Celareflete un faible
niveau de vie pour la mgjorité de la population apres un quart de siécle d'indépendance.

La situation du systéme éducatif

Avec un taux de scolarisation dans |’ enseignement élémentaire de 27,5 % en 1984 et de 28 % en
1988, la Guinée faisait partie des 10 pays ayant le systéme d’ éducation le moins développé du monde.
Une analyse approfondie de la situation faisait ressortir une tres forte disparité entre zones urbaines et
rurales (54 % et 18 %) et entrelesfilles et les gargons (seulement 17 % desfilles étaient scolarisées). En
1988, le systeme éducatif aaccueilli 382.000 éleves, dont 77 % dans|’ enseignement |’ él émentaire, 20 %
dans le secondaire, 1,4 % dans les écoles techniques et 1,6 % dans les universités.

Deplus, les capacités d accueil étaient insuffisantes et inadaptées. A larentrée scolaire 1988/89,
pour la seule ville de Conakry, il a été impossible de scolariser 20.000 enfants, faute d’ infrastructures
d’ accueil. En zonerurale, il n'y avait souvent qu’ une ou deux salles de classe pour lacommunauté. Les
maitres étaient sous-qualifiés et ne possédaient pas de documents pédagogiques leur permettant de
dispenser un enseignement de qualité. Celaaeu des conséquences sur le niveau deséleves et laqualité de
I’enseignement ; le rendement du systeme était si faible qu'il fallait en moyenne 10 ans a un ééve pour
terminer le cycle élémentaire. Ce probléme de carences se retrouvait a tous les autres niveaux de
I’ enseignement, avec, en plus, une surcharge d’ effectifs dans les salles de classe. A ce sombre tableau
s gjoute celui du budget alloué au secteur, dont 98 % étaient consacrés aux salaires du personnel. Seuls
2 % étaient destinés aux dépenses de fonctionnement.

Rappelons qu’a la fin de la Premiére République (1958-1984), I’ enseignement était dispensé
dansles langues nationales (huit sur I’ ensemble du pays), le francais étant enseigné comme discipline a
partir de latroisiéme année. De plus, letemps d’ enseignement était dominé par letravail productif et les
activités politiques al’ école. Tout cela a été abandonné ala rentrée scolaire 1984/85, des |’ intervention
du changement politique.
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L estentatives de changements macro-économiques

En 1979 dégja, sous la Premiere République, des réformes avaient été entreprises pour induire
deschangements économiques et ingtitutionnels. Ellesvisaient unetolérance accruevis-a-visdel’ entreprise
privée, une incitation a I’ investissement étranger et a la diversification, I’introduction progressive des
critéres d’ efficacité et une plus grande rigueur fiscale. Cependant, il n’ était pas possible de mener des
réformes profondes, car des contradictions subsistaient entre les réformes structurelles envisagées et la
nécessité d'une transition sans perte des acquis antérieurs. La Guinée se trouvait confrontée avec la
libéralisation des prix, la dévaluation de la monnaie sans moyens de contréle de I’inflation et
I assai nissement de la Fonction publique pour rendre ce secteur plus productif.

Face a cette situation, un premier accord a été signé avec le FMI en 1982, axé sur un programme
d’ gjustement structurel de nature financiéere et monétaire. Les volets de ce programme de redressement
portent sur le contrdledel’ empl oi et delaconsommation, I’ amélioration des programmesd’ investissement
et de leur financement extérieur, la promotion de |'autonomie des entreprises parapubliques et
I"accroissement de leur efficacité, la poursuite de la libéralisation des prix et la révision du taux de
change. Lamise en oeuvre en 1982 de mesures économiques, notamment dans le secteur agricole, avec
la distribution aux paysans de semences améliorées et la vulgarisation de techniques modernes avec
I’ appui delaBanquemondiale, ains quelasuppression des entreprises régional es de commerce, acontribué
aintroduire quel ques changements.

Suite aux changements politiquesintervenus en 1984, lors delaprise du pouvoir par I’ armée, les
négociations avec les bailleurs ont été accélérées et ont permis la mise en place d' un programme
d ajustement de I’ ensemble de I’ économie nationale. Une série de réformes économiques et monétaires
dont I’ objectif principal était de libérer I’ économie du controle exercé dans tous les domaines par |’ Etat,
d’améliorer I’ efficacité de I’ administration publique et des entreprises publiques, et de mettre en place
un cadre économigue adéquat a un systéme axeé sur le marché. De 1986 a 1988, des mesures spécifiques
ont été mises au point, ayant pour but de : (i) remédier ala surévaluation de la monnaie du pays ; (ii)
établir un nouveau systeme bancaire ; (iii) éiminer le contréle des prix et libéraliser les échanges; (iv)
réorganiser les ministéres et départements ; (v) éliminer des emplois dans le secteur public et réduire la
participation de I’ Etat aux activités industrielles et commerciales ; et (vi) réorienter les investissements
publics afin d’ appuyer les activités de production.

Lesrésultats de cette premiére phase ont été encourageants : laproduction agricole destinée ala
consommation interne et al’ exportation, ainsi que les activités des petites et moyennes entreprises et du
secteur traditionnel, se sont considérablement développées. Lancée a la fin de 1988 avec I’ appui de
I'IDA et d'autres bailleurs de fonds, la deuxieme phase du programme d’ gjustement comportait des
mesures specifiques destinées a: (i) consolider e choix en faveur d’ une économie libérale et axée sur le
marché ; (ii) renforcer la gestion de I’ économie nationale ; (iii) restaurer le potentiel de croissance des
secteurs clés ; et (iv) mettre en oeuvre une stratégie d’ ensemble cohérente. Ces différentes réformes et
les objectifs visés montrent bien aquel point le Gouvernement est décidé a poursuivre |’ effort en faveur
de la croissance et de I’ équité.

L estentatives de changements dansle secteur del’ éducation
L esréformes macro-économiquesen courset |’ état lamentable danslequel setrouvait le systeme
d’ éducation ont amené les autorités national es, en concertation avec lesbailleurs, a proposer des mesures

d améioration du systeme éducatif. En 1979 et en 1988, e Gouvernement aengage deux projets avec la
Banque mondiale, Education | et 1. Ces projets visaient des améliorations dans le fonctionnement de
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certaines composantes du systéme éducatif, notamment dans|’ enseignement technique, laproduction de
manuels scolaires pour |’ enseignement élémentaire, la rénovation des infrastructures et la formation de
cadresdansles services centraux du ministére. Lesrésultats de ces projets ont été positifs par rapport aux
objectifs fixés. Cependant, dans la pratique, ils n’ont pas eu d’ effet considérable, du fait de I’ absence
d’uncadre cohérent de poalitique sectorielle et parce gu'ils ne portaient pas sur la modification de la
stratégie adoptée pour |’ éducation. Aucun de ces projets ne comportait d' ééments significatifs visant la
modification delapolitique générale, et tous deux étaient en fait des projets d’ investi ssement traditionnel .

Le deuxieme projet s'est poursuivi jusqu’'en 1989 ; la préparation du PASE (Programme
d’ gjustement sectoriel de I’ éducation) s est déroul ée pendant I’ exécution de ce projet, et I’ expérience a
montré qu’ un cadre cohérent de politique de I’ éducation et de la formation, lié au programme global
d’ gjustement macro-économique, était indispensable. La conjonction des facteurs externes et internes a
permis aux décideurs nationaux d orienter leurs réflexions vers des approches mieux intégrées a leur
environnement. L’ existence d’ un programme d’ g ustement macro-économique dont I’ exécution aconnu
des succés et qui, pour étre soutenu, avait besoin de I’ gjustement d’ autres secteurs, comme celui de
I” éducation, a été trés incitatif pour la conception d' un programme intégré au contexte général. Ce sont
cesréflexions et les expériences passées qui ont conduit aenvisager une réformefondée sur une déclaration
de politique éducative.

L A DECLARATION DE POLITIQUE EDUCATIVE

Ladéclaration de politique éducative a été approuvée en septembre 1989. Ce document consigne
et précise les objectifs, démarches et stratégies, afin de constituer un cadre de référence pour les
interventions ultérieures dans le secteur de I’ éducation, présente le cadre général de I'intervention du
gouvernement ainsi que celle des aides extérieures, et fixe les priorités et les objectifs pour la décennie
1990-2000 :

@ La part de |’ éducation dans le budget de |’ Etat passera de 14 % en 1989 & 20 % en |’an 2000 ;
I’essentiel des moyens financiers sera consacré a |’ enseignement primaire, qui constitue la
priorité ;

(b) L objectif serad’ atteindre un taux maximal d’ inscriptionsen premiéereannéed’ école élémentaire,
soit un taux de 70 % pour les enfants de 7 ans sur |’ ensemble de la période, en considérant qu’ un
taux de 60 % serait réaliste, compte tenu des efforts a entreprendre pour |I'amélioration de la
qualité, lalimitation desredoublements et des abandons, et I’ amélioration des moyens didactiques
al’école. Ces efforts permettront de porter le taux brut de scolarisation a 53 % alafin de la
période considérée ;

(©) Cesobjectifsqualitatifset quantitatifs ont desimplicationstant au niveau du personnel enseignant
gu’'acelui desinfrastructures et de I'amélioration de la formation du personnel enseignant. Un
recrutement permanent au rythme de |’ accroissement des effectifs et du nombre des sales de
classe est une des conditions de la réalisation de cette politique. Un équilibre sera recherché en
vue de réduire les disparités entre les zones rurales et urbaines et entre les sexes ;

(d Aussi |"accroissement des effectifs dans le primaire ainsi que I’améioration de I’ efficacité du
systéme induiront-ils une extension des autres niveaux d enseignement. C'est pourquoi ces
derniers sont examinés dans leurs rapports avec les objectifs fixés pour le primaire et avec
I’ environnement économique national, qui appelle des compétences nouvelles.
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Si le cadre général d’intervention, les objectifs et les priorités sont clairement définis, les
démarches, lesmécanismeset | es stratégies he sont pas suffisamment développés. Ony trouve par exemple,
pour le secteur des manuels, desindicationscomme: «le gouvernement s attachera a mettre ala disposition
des éléves et des parents des manuel s adaptés a des prix incitatifs», sansqu’il soit énoncé d’ approchesa
mettre en oeuvre pour atteindre cet objectif. Celalaisse subsister unefourchette de possibilités d' adaptation
aun contexte global en évolution et permet ainsi I’ intervention de plusieurs partenaires ayant trés souvent
des culturesd’ entreprise différentes, parfois en conflit avec eux-mémes ou avec lad Omarche guinéenne.
La rédaction succincte de la politique éducative, tout en permettant une lecture aisée, demeure moins
frustrante par son réalisme et saflexibilité. Elle sert a orienter lesinterventions futures et, acetitre, tient
lieu de boussole. Le souci de la rendre réaliste et opérationnelle a guidé I’ @aboration du programme
guant aux activités aréaliser pendant les trois premiéres années du Programme d’ gjustement du secteur
de I’éducation. Celui-ci concrétise I’ engagement des bailleurs de fonds a aider le Gouvernement pour
I"amélioration de I’ éducation.

Le Programmed’ajustement sectoriel del’éducation (PASE)
Leprogramme, dont les objectifs découlent delapolitique éducative, couvrelapérioded octobre

1990 a juin 1994. Il traduit en actions concretes la premiére étape de la politique, une phase de trois
années. L e programme couvre quatre composantes :

@ larestructuration administrative et I’amélioration des capacités de gestion ;
(b) laformation des personnels de I’ éducation ;

(©) les constructions scolaires et |" équipement ; et

(d) les moyens didactiques, notamment les manuels scolaires.

Chacune de ces composantes a été |’ objet de plans d’ actions traduits dans des documents
complémentaires définissant les modalités de mise en oeuvre (pour chague composante). Les trois
premiéres composantes ont été lancées dés 1990, laquatriéme nel’ aété qu’ apartir de 1992, en raison de
la nécessité de disposer d' un systéme administratif fiable afin de gérer la mise en oeuvre des différentes
actions. Lesbailleurs de fonds étaient tous solidaires du programme, de ses composantes et des modalités
de mise en oeuvre des actions.

Contributions des bailleursde fonds

Initialement, trois bailleurs ont, en collaboration avec |e Gouvernement, décidé d’ agir de concert
pour aider a la réforme de I'éducation en Guinée : la Banque mondiale, I'USAID et |la Coopération
francaise (le FAC). Un total de 57 millions de dollars a été engagé, dont 18 millions en gestion directe,
sur une période de trois ans.

Cependant, le programme étant intégré a I’ ajustement macro-économique, la plupart des fonds
ont été mis a la disposition du Gouvernement sous la forme d’'un appui a la balance des paiements. |l
incombait au Gouvernement d' all ouer effectivement les ressources budgétisées au secteur del’ éducation,
cequi devait serévéler difficileen période d’ gjustement, car le secteur del’ éducation est devenu dépendant
des performances des autres secteurs. Cela était d’ autant plus vrai que les accords de crédit des bailleurs
étal ent assortis de mesures auxquellesils avai ent souscrits ensemble. Au nombre de dix-huit, ces mesures
sont des critéres de performances fixés d’ un commun accord et qui permettent de mesurer le niveau de
réalisation du programme. Elles s appliquent a |I'amélioration du cadre de la politique, des stratégies
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nationales, de la gestion du secteur et des ressources financieres, des capacités d accueil (ainsi qu’aleur
extension), et enfin des prestations du personnel.

RESULTATS

Le Programme d' gjustement du secteur de I’ éducation, pour la période d’ octobre 1990 a juin
1993, s’ est caractérisé par une mobilisation générale de tous les acteurs, un assainissement de la gestion
et latransparence des activités ; ce qui a permis d enregistrer, entre autres, les résultats suivants :

@ augmentation delapart du budget national de fonctionnement allouéal’ éducation, qui est passée
de 14 % en 1990 & 26 % en 1993, 39 % de cette part étant affectés al’ enseignement primaire ;

(b) la publication du statut particulier des personnels enseignants et le redéploiement de 1.806
enseignants du secondaire versle primaire ;

(c) lerecyclage de 8.000 ingtituteurs en francai s et en mathématiques et laformation de 64 professeurs
d’ école normale et de 111 conseillers pédagogiques ;

(d) la construction de 3.000 salles de classe, dont 1.500 par la mobilisation interne et des contribu-
tions spontanées des populations, ainsi que laréhabilitation delocaux scolaireset administratifs ;

(e) I"'amélioration des conditions de travail par |’ équipement en mobilier et fournitures scolaires,
ainsi que la production et ladiffusion d' environ 1.400.000 manuels pour le primaire ;

(j)] amélioration de la collecte des données statistiques, qui a permis la rationalisation des classes
multigrades et la publication annuelle de données de plus en plusfiables;

(9) I"augmentation du taux brut de scolarisation de 28 % en 1989 a 40 % en 1993 et du taux
d’inscription en premiere année de 39 % en 1989 a 51 % en 1993.

Cesrésultats encourageants ont été obtenus grace a un ensemble de stratégies et de mécanismes
qui font lesforces du programme ; cependant, malgré ces résultats, des problémes se sont poses, révélant
ains quelques faiblesses. Nous examinerons ces faiblesses par |a suite en tenant compte des différentes
phases de planification et d’ exécution du programme de la réforme.

M ECANISMES ET ETAPES DU MONTAGE DU PASE

Laphase préparatoire proprement dite débutaen janvier 1988 pour seterminer en aolt 1989, soit
environ 20 mois. Les principalx éléments de cette étape sont : le Comitéinterministériel de préparation
du PASE (COPASE), les missions d’ experts étrangers pour une analyse de la situation, des études
spécifiques, la rédaction de la déclaration de politique éducative, les consultations avec divers groupes
en Guinée apportant leurs commentaires sur les avant-projetsdeladéclaration, et I’ adoption delapalitique
éducative par le gouvernement et les bailleurs de fonds.

Le Comitéinterministériel de préparation du PASE (Copase)
Formé de cing hauts fonctionnaires représentant les ministéres du Plan et de la Coopération

internationale, de I’ Economie et des Finances et de I’ Education nationale, ce comité est présidé par le
directeur de cabinet du ministre de I’ Education. Il éait mandaté pour :
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TaBLEAU 1 : OJECTIFSs DU PASE (1989) ET REALISATIONS (1994)

Domaines Objectifs (1989) Réalisations (1993)
Allocation budgétaire
- part de I’ Etat pour I’ éducation 14% 26%
- part du budget de I’ éducation 15% 36%
pour I’ enseignement primaire
Taux d’inscription
- global 28% 40,14%
- en premiére année 39,42% (1990-1991) 50,72%
- desfilles 19,66% (1990-1991) 26,20%
Conditions detravail
- Salles de classe 7312 10443
- Manuels scolaires n.d. 1400 000 livrres distribués

-Valorisation de lafonction

- Salaire multiplié par 100% et

Formation

Organisation et structure

- Classes multigrades 4,2% (1991-1992) 6,57%

- Double vacation 10,7% 11,50%

- Redéploiement d’ enseignants - 1806 maitres du secondaire vers
le primaire

- Collecte des statistiques
- Structure

publication d'un statut particulier

Recyclage de 8000 instituteurs,
111 conseillers pédagogiques,
64 professeurs d'école normale

- Amélioration du systeme de collecte
- Audit des structures, création de
deux ministéeres et rationalisation

des directions

Un seul ministére

(@
(b)
(©)

(d)

conduire et coordonner les activités nécessaires al’ élaboration du programme ;
veiller &I’ articulation et ala cohérence entre le PASE et le programme macro-économique ;

préparer et coordonner les négociations et autres dossiers nécessaires aux rencontres avec les
bailleurs ;

conduire larédaction du texte de politique éducative.

Ayant fonctionné de janvier 1988 a ao(t 1989, le Copase a initi€, avec |’ aide des bailleurs de

fonds, 13 missions extérieures et 11 études portant sur des sujets pour lesquels un éclaircissement était
requis avant la poursuite des travaux d’ élaboration.

Lesmissions pour I'analyse de la situation de base

En février 1988, la Bangue mondiale organisa un atelier sur la signification du Programme

d gjustement sectoriel del’ éducation qui réunissait 15 cadres du ministére del’ Education et aidaalancer la
phase préparatoire du programme. Le COPA SE ordonna13 missionsd’ experts constituésd’ experts érangers
et guinéens. Parmi celles-ci, huit provenai ent dela Banque mondial e et cing étaient constituées de consultants
sélectionnés par le gouvernement qui n’ étaient pas directement rattachés aux institutions des bailleurs. Ces
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missions avaient pour objectif, entre autres, d’ appuyer les équipes de cadres nationaux dans leur travail
d analysedelasituation et de préparation du programme. Lesexperts sont venus appuyer |es cadres nationaux
dans I"identification des problemes et |a recherche de stratégies, avec leur expérience riche et leur regard
externe. Lesdécisionsn’ étaient pas prises de maniére unilatérale, mais alasuite de nombreuses discussions
au cours desguellesil n' était pas aisé de distinguer I’ expert étranger du cadre national.

Au cours des discussions, des divergences sont apparues entre experts et cadres nationaux, au
point d’ arriver ades groupes hétérogénes. L es discussions étaient tres houl euses et pouvai ent se poursuivre
pendant plusieursjours; cependant, lalatitude de discussions ouvertes et franches était donnée atousles
participants qui exprimaient leurs points de vue et écoutaient ceux des autres. En séance pléniére, ces
groupes finissaient le plus souvent par aboutir & un consensus.

Quand, pour une mission, certains aspectsd’ une question nefaisaient pas!’ objet d’ un consensus,
desétudes ou desréflexions étaient menées par des cadres nationaux afin d’ apporter un meilleur éclairage
avant laprisededécision. C est donc lanécessitéd’ éclairer telle ou telle question qui aconduit aidentifier
les études a rédliser, et non une planification préalable d études demandées par tel ou tel bailleur ou
chercheur.

Avant de commencer son travail proprement dit, chacune desmissions contrélait e niveau atteint
en matiére de recherche spécifique, de rédaction des documents et de mise en oeuvre des engagements
pris de part et d'autre. A la fin de la mission, le programme d’ activités de la période suivante et les
engagements des différentes parties étaient consignés dans un « aide-mémoire » et communiqués aux
autorités. Les conclusions de chague mission ont été soumises au comité de préparation du PASE et les
mesures suggérées discutées sous | angle de leur mise en relation avec le plan de dével oppement macro-
économique et les procédures financiéres et comptables en vigueur. Ce n'est qu’ apres cette opération
gue les mesures ont été validées et communiquées aux décideurs.

Lafréguence des missions était d’ environ deux par trimestre. Les missions étaient misesa profit
pour assurer laformation des cadres nationaux sur letravail en cours.Aussi |es cadres nationaux qui ont
participé aux travaux du PASE ont-ils une vision claire et précise de I’ état actuel et futur de I'école
guinéenne et ont pu réellement s approprier les objectifs et les démarches du PASE. La fréquence des
missions était également une caution des bailleurs a chacune des étapes du processus d’ élaboration de la
politique éducative.

L es groupes techniques pour la conduite des études

Les vingt experts des huit missions de la Banque mondiale ont eu a travailler avec 35 cadres
nationaux pour la conduite d’ études spécifiques, d’ analyses diverses, de rédaction de documents ou de
préparation d’ ateliers. Parmi les 35 cadres, 4 appartenaient au ministére de I’ Economie et des Finances,
2 au ministére du Plan et de la Coopération internationale, 1 au ministére des Affaires sociaes et de
I’Emploi et 28 I’ Education nationale. A ceux-13, il faut ajouter tous ceux, issus tant de |’ Education que
d autres ministéres, qui ont participé aux différents ateliersd’ orientation, de présentation et de discussion
des résultats.

Les différentes équipes ont pu conduire 11 études portant sur des problémes pour lesguels un
éclairage était nécessaire afin de mieux préciser les objectifs et les démarches du programme futur. Ce
fut le cas de I’ &ude sur le colt et le financement de I’ éducation, qui est apparue nécessaire lorsqu’il a
fallu fixer des objectifs quantitatifs de scolarisation. Les résultats de chaque étude étaient discutés en
pléniére élargie a des représentants d’ autres ministéres.
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Ladynamique mise en place par lacongtitution d’ équi pes composées d’ experts étrangers engages
par le gouvernement et d’ autre représentants des bailleurs de fonds, de cadres de ministéres autres que
celui de I’ éducation, et de cadres du secteur de I’ éducation a permis une coordination des activités, une
intégration et une harmonisation avec |es autres contraintes national es, la recherche de consensus et une
meilleure circulation de I'information entre tous les partenaires du programme. La présence au sein des
groupes techniques de cadres provenant d’ horizons divers et de plusieurs ministéeres était de nature a
faciliter leséchanges. Lescadresdel’ éducation trouvaient ainsi |’ occasion d’ informer les cadres d’ autres
ministéres delasituation réelle et des objectifsvisés et, réciprogquement, ils s'informaient des contraintes
externes et des réalités de I’ environnement dans lequel doit évoluer. Alors que les discussions se
déroulaient, chague représentant était tenu d’informer réguliérement son service de tutelle.

L es consultations syndicales et populaires

Lors des discussions et des travaux d’ analyse, les représentants syndicaux ont été intimement
associés. Leur participation était requise et leurs arguments étudi és et intégrés aux propositions globales.
Le contexte national, au cours de cette phase, était dominé par les compressions d’ effectifs dans la
Fonction publique. Ceux-ci étaient passés de 90.000 en 1986 a 51.000 en 1989 (soit une réduction de
43 %). Les secteurs sociaux, dont I’ éducation, avaient bénéficié d' une hausse des salaires, qui avaient
doublé pendant la méme période. Les associations syndicales ont attiré I attention des intervenants sur
les charges qu’ entraineraient la revalorisation de la fonction enseignante et la nécessité d’ accroitre les
effectifs pour répondre aux exigences d’ extension des capacités de I’ école.

Si des consultations permanentes et fructueuses se sont établies entre les structures nationales et
entre les cadres du ministére de I’Education lors de la préparation de la politique, il n'y a pas eu en
revanche suffisamment de consultations entre les structures centrales et la base. Il n’existait pas de
mécanismes permettant de procéder a une consultation populaire pour mieux tenir compte des
préoccupations de cette base dans le document de politique éducative. Les parentsd’ éléves n’ ont pu étre
consultés en raison de I’ absence de structure organisée. L es discussions et consultations populaires ne se
sont pas enclenchées ; a cette épogue, |e paysage politique national était caractérisé par I’ existence d’ un
régime d’ exception. Il n'y avait pas d' Assemblée ou de structure des élus du peuple ; les procédures
d’ adoption consistaient en la promulgation de lois par le Président de la République, sur proposition du
Conseil transitoire de redressement national, apres approbation par le Conseil du Gouvernement. Bien
gu'il n'y ait pas eu de consultations popul aires et de masse, | es discussions au sein des groupes de travail
et en séance pléniére ont éé ouvertes et ont permislaparticipation detous dans un esprit de compréhension.

Ces discussions ont permis d'identifier des études pertinentes. Leur conduite a résolu des
problémes de fond en permettant une meilleure connaissance des préoccupations des différentes
communautés. Auss lesdocumentsissusdesforumsdel’ éducation depuismai 1984 sont-ilsdesdocuments
fiables qui dressent un constat sans complaisance de la situation, avec une participation effective des
structures décentralisées a |’ identification des problémes. Cet ensemble de données a permis de juguler
les effets éventuellement néfastes d’ une insuffisance de la consultation populaire.

Larédaction du projet de politique

Le projet de politique été rédigé par un groupe restreint de cadres du ministére de I’ Education,
comprenait ledirecteur national del’ enseignement & émentaire, |’ inspecteur général adjoint, leresponsable
du service delaplanification et des statistiques de |’ éducation et des techniciens du ministére. Le groupe
€était appuyé par un consultant étranger engagé par le Gouvernement. Il était placé sous le contréle du
Copase, auquel il rendait compte de son travail et duquel il recevait des directives. Le groupe de travail
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apu, dansun délai detroissemaines, proposer au Copase un document qui aétélabase du travail jusqu’ a
I”adoption de la politique. Avant d arriver a cette proposition finale, le groupe avait éaboré cing avant-
projets, acquérant ainsi une expérience dans la rédaction de la politique.

L’ adoption interne du projet politique

A I'intérieur du ministére, la participation d’ un grand nombre de cadres a la phase préparatoire,
apermisd obtenir, désle départ, un consensus et I’ adhésion de tous au projet de politique éducative. De
plus, les cadres ayant participé alapréparation delapolitique devenaient-il s capabl es de mieux contribuer
asamiseen oeuvre parcequel’ ayant mieux comprise. Au moment delasoumission du projet de politique,
C est I’ ensemble des cadres du ministére de I’ Education qui, faisant bloc, I’ ont présentéaux autres structures
gouvernementales. Une fois le document rédigé, il a été soumis a tous les autres ministéres afin de
recueillir leursremarques et suggestions. Parmi ceux-ci, neuf ont répondu par écrit ; tous se sont prononcés
en faveur de la politique éducative, en insistant davantage sur la nécessité d’ améliorer les conditions de
vie des enseignants, qui, selon eux, seraient au centre de toute amélioration durable dusecteur.
L’ engagement du ministére de I’ Economie et des Finances apourvoir al’ ensemble des dépenses prévues
pour laréalisation des objectifsqui lui ont éé soumisaétéremarquable. L’ adhésion detousles ministeres
alapoalitique éducative atteste deleur participation aux étapes antérieures et au processus de consultation
permanente qui avait été mis en place.

Certains ont pensé gque le document aurait d0 étre plus détaillé, en présentant, en plus de laliste
desobjectifs, une stratégie avec des projets et desactionsdont lamise en oeuvre devait permettre d’ atteindre
les objectifs delapolitique éducative. Selon eux, celaaurait pu démontrer qu’ un taux d’ inscription de 70
% en premiére année était un objectif trop ambitieux. D’ autresestimaient que si I’ on pouvait atteindre un
taux de 70 % dans le primaire, il serait alors difficile que les autres niveaux d’ enseignement puissent
suivre le rythme de croissance nécessaire a une cohésion et a un dével oppement équilibré del’ ensemble
du systéme éducatif.

Une autre suggestion voudrait que la politique réserve une plus grande place aux zonesrurales et
aux collectivités locales de développement, par une meilleure intégration de leurs préoccupations dans
les programmes scolaires, afin de les rendre plus pragmatiques. En outre, les aménagements scolaires et
larépartition du personnel devraient-ilsaccorder lapriorité aux zonesrurales dont letaux de scolarisation
est le plus faible et accentuer la sensibilisation des parents dans ces zones.

Une fois analysées et intégrées les remarques et suggestions ainsi recueillies, le document a été
soumisal’ approbation du Conseil du gouvernement le 19 septembre 1989. Unefois approuve, letexte a
été reproduit et diffusé atous les responsabl es des structures national es et décentralisées de I’ éducation,
jusgu’ au niveau sous-préfectoral. Sadiffusion en afait un outil detravail connu et partagé par les nationaux.
Cetteinitiative est certainement I’ un des é éments qui ont contribué alalevée des obstacles danslamise
en oeuvre des actions du programme futur.

L’ adoption externe du projet politique

Ellefait référence alareconnaissance de la politique par les partenaires externes au pays qui, a
traversleur assistance, se sont engagésaaider alamise en oeuvre des actions nécessaires alaconcrétisation
delapolitique. Unelettre de politique sectorielle del’ éducation fut adressée par le ministre de!’ Economie
et des Finances, représentant le Gouvernement, au président de la Banque mondiae. Cette lettre, datée
du 21 octobre 1989, présente le contexte de réformes macro-économiques et leurs relations avec le
secteur de |’ éducation ainsi que les actions a entreprendre pour conduire la réforme.
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La participation des représentants des bailleurs de fonds a toutes |les phases d’ élaboration et de
planification de la politique et du Programme d’ gjustement sectoriel de I’ éducation les amis en mesure
de partager lesinformations et d’ étre réguliérement consultés. Ceci a permis de produire des documents
de nature consensuelle et connus des partenaires. Le document de politique éducative était une preuve de
I’ engagement du gouvernement a mettre en oeuvre des réformes cohérentes et suivies. Il y a la, entre
autresfacteurs, un @ément qui arassurélesbailleurset qui apermisd’ accélérer le processus d’ approbation
et de mise aladisposition du Gouvernement des crédits nécessaires a |’ exécution de la premiére phase
du programme.

(GESTION DE LA MISE EN OEUVRE DE LA REFORME

Apres|’ adoption de lapolitique éducative par |e gouvernement et I’ engagement des bailleurs de
fonds a aider alamise en oeuvre des actions de la premiére phase, il était nécessaire de mettre en place
des mécanismes et des structures nouvelles pour accompagner les changements souhaités. La gestion
d’un processus requiert une gamme variée d’ approches, formelles et non formelles, dont chacune est
utilisée dans un contexte précis. Les bailleurs ont participé a cet effort en offrant un ensemble de
conditionalités qui ont servi a mesurer les résultats de laréforme et ont permis|’ acces du gouvernement
a des fonds supplémentaires.

Lesstructures pour la mise en place du programme

Le Comitéde suivi du PASE

Faisant suite au comité de préparation du PASE (Copase), dont le mandat expirait avec |’ adoption
de ladéclaration de politique éducative et la signature des accords de crédit pour |e lancement du PASE,
le Comitéde suivi du PASE aété créé par I’ arrété du 3 mai 1990, qui fixe ses mandats et sacomposition.
Il est constitué d’ un groupe de techniciens de haut niveau chargé, en général, du suivi et de |’ évaluation
des éléments du programme, ainsi que de sa gestion stratégique. Le comité représente les ministéres de
I’ enseignement pré-universitaire, del’ enseignement supérieur, le ministere delaRéforme administrative et de
laFonction publique, le Secrétariat d’ Etat ala Décentralisation et le ministére delaCoopération international e.

Cecomitén’ est pas chargé de lamise en oeuvre d’ actions ou de plans d’ action spécifiques. Il se
réunit une fois par trimestre pour :

@ assurer le suivi détaillé des mesures d’ accompagnement et la mise en oeuvre des éléments clés
au regard du calendrier ;

(b) veiller au respect deladéclaration de politique éducative et acelui del’ allocation desressources ;
(©) maintenir la cohérence entre le PASE et le programme macro-économique ;

(d) préparer les revues conjointes et y participer avec les différents bailleurs de fonds.

Lefonctionnement de ce comité atres souvent permis de recentrer le programme sur lapolitique
et de gérer les problémes d’ ordre financier et de personnel. En effet, les crédits destinés a I’ éducation
étaient mis a la disposition du gouvernement sous la forme d’un appui a la balance des paiements : il
revenait acelui-ci d' allouer effectivement au secteur les montants correspondants. Celan’ était pastoujours
évident, et laprésence de hauts fonctionnaires responsabl es de structures directement impliguées afacilité
I” exécution de ce processus.
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Au cours de lamise en oeuvre du PASE, des événements politiques importants se sont déroul és
sur le plan national : I’amorce du processus de démocratisation, la création de partis politiques, et les
élections communales et présidentielle. Ceci n' apas été sansimplications pour |e secteur de |’ éducation,
dont certaines composantes pouvaient faire|’ objet de manipulations ou dans lequel certaines actions, tel
le redéploiement du personnel enseignant, pouvaient étre interprétées négativement.

Le comité de suivi S est réuni 14 fois au cours des trois années de la premiere phase du PASE et
a servi de cadre pour les revues annuelles avec les bailleurs de fonds. A ces différentes séances étaient
invitéslesreprésentants desbailleurs en poste danslacapitale, qui prenaient une part active auxdiscussions
tout en aidant, quand celaétait nécessaire, alarésol ution des problémes ponctuelstelslamise adisposition
desressources financieres pour le secteur de |’ éducation a partir desfonds alloués par lesbailleurs par le
biais de la balance de paiements. Maintenant que les procédures pour cette allocation ont été établies, le
comité joue un role différent. Pour la suite du programme, la nécessité de ce comité, dans sa forme
actuelle, semble moins apparente. Lamise en place d’ un comité de suivi restreint et interne, constitué du
ministre et de quel ques hauts responsabl es du ministére dont | es structures constituent des priorités pour
le programme, avec la participation éventuelle d’ un représentant du conseil économique et financier,
pourrait répondre aux exigences de la nouvelle situation.

L e Sécrétariat technique du PASE

Créé en octobre 1989 pour suppléer aux fonctions du Copase dans la préparation des différents
dossiers nécessaires aux négociations avec les bailleurs de fonds et la coordination des activités avant le
lancement effectif du PASE, le Secrétariat technique se composait a |’ origine de trois membres : un
coordonnateur national — le conseiller du ministre chargé de la politique éducative — qui sera appelé a
siéger au Comité de suivi, et deux conseillers techniques expatriés.

I nitialement chargé d’ un appui logistique, le réle du Secrétariat technique aévolué, dansle souci
de répondre aux besoins de la réforme, pour devenir une structure hors cadre organique chargée des
missionsde coordination, d impulsion, deformation et d' information. 1l N’ est pas une structure de gestion
de projets. Les activités du Sécrétariat technique du PASE visent plutdt a mettre en place, au sein des
structures, des habitudes et attitudes nouvelles adaptées a la philosophie de laréforme. |l a contribué a
intégrer les différentes cultures d'intervention et a coordonner les différentes activités entre différents
niveaux et groupes. On s’ est trés vite apercu qu'’il ne suffit pas de formuler des objectifs cohérents pour
gue les actions a conduire soient harmonieuses et les résultats intégrés. Si une coordination réelle n'est
pas assurée atoutes | es étapes du processus, des risques majeurs de conflits sont susceptiblesd’ apparaitre,
soit dans la mise en oeuvre, soit dans I’ action sur le terrain. Le Secrétariat technigue est apparu comme
I’instance de coordination des différentes assistances, en relancant les activités au niveau des divers
services ou en rappelant a chaque partie ses engagements.

Les multiples activités du PASE ont touché tous les départements du ministére. L’ intention du
programme était de travailler atravers ces départements sans se substituer a eux. Le sécrétariat a assuré
laformation des cadres. Lesdossiers préparatoires aux 14 réunions du Comitéde suivi et aux 42 réunions
du Comité de pilotage ont été constitués par les soins du Secrétariat technique du PASE.

Lesecrétariat technique asuggérél’ éaboration de Plans d’ action par composante (PAC), comme
outils de planification et de contrble a la disposition de chaque instance décentralisée du ministére
(inspections régionales et directions préfectorales) et de chague structure centrale qui a permis un suivi
desactivités. Cesplans présentent uneliste d’ activités, de projets, de délaiset d’ objectifspour laréalisation
du programme de chague unité. Les PACs ont été préparés par chaque service et discutés ensemble pour

100



LE casDE LA GUINEE

une harmonisation et un échange d'informations. I1s ont permis de se rendre compte de la pertinence des
activités proposées par tel ou tel service, d éviter les duplications et les conflits et de s assurer que le
budget prévu pouvait couvrir les différentes dépenses proposees. Les ateliers de rentrée sont mis a profit
pour revoir les progrés par plan d’ action, fixer de nouveaux objectifs et, éventuellement, reconduire les
éléments importants non réalisés sur les plans d’ action de |’ année précédente.

Comptetenu del’ ampleur des taches du secrétariat technigue et de la nécessité de transférer les
différentsréles aux cadreslocau, il aurait été utile dele renforcer par 4 ou 5 cadres, qui pourraient étre
des techniciens s occupant de questions importantes dans des services du ministére et qui, bien que
relevant deleurs structures, consacrerai ent deux jours par semaineatravailler avec le secrétariat technique
pour la préparation des dossiers. Cette approche permettrait d’ accroitre le potentiel d’ expertise locale et
de prendre le relais lorsque le programme sera achevé.

Le Comité ministériel de pilotage du PASE

Créé par arrété ministériel le 3 mai 1990, le Comité de pilotage est chargé :

@ d' assurer le pilotage et lacoordination interne de |’ exécution des actions prévues par les différents
services du ministere ;

(b) deveiller al’articulation et ala cohérence entre les activités habituelles du secteur et les lignes
directrices du PASE ;

(©) de préparer les propositions de modifications du plan d'action ;
(d) d’ examiner les décisions prises en ce qui concerne la mise en oeuvre du programme ;

(e d’ évaluer les activités des coordonnateurs des composantes.

Il est composé de I’ ensemble des directeurs nationaux et des chefs de service du ministére de
I"Enseignement pré-universitaire et de la Formation professionnelle, ains que de ceux du ministere
chargédel’ Enseignement supérieur. Le comitéseréunit unefois par moisou sur convocation du secrétaire
général du ministere de I’ Enseignement pré-universitaire, qui en assure la présidence ; le secrétariat est
assumé par le Secrétariat technique du PASE.

Au cours des trois années du PASE, le Comité de pilotage S est réuni 42 fois pour examiner
I”ensembl e des problémes liés alamise en oeuvre du programme et |es activités des différents services,
méme si elles ne sont pas prises en charge financiérement par les bailleurs de fonds. C'est le cas, par
exemple, del’ enseignement technique, qui abénéficié d’ un appui en dehors des composantesinitialesdu
PA SE, maisdont I’ exécution a été discutée en Comité de pilotage afin de maintenir une cohésion avec les
autres activités. Ceci suppose que les responsables du ministere ont bien intégré la démarche de
I’ gjustement, qui intéressait I’ ensemble du systéme en tant que changement voulu par e Gouvernement,
et non comme programme imposé par les bailleurs. Loin de s occuper uniquement du programme, le
Comité de pilotage est devenu le principal organe de suivi, de prise de décisions stratégiques et de
gestion technique du secteur.

Les séancesdetravail du comité furent des occasions d' échanges d' informations, de contréle de
I’harmonie des actions de maniére tant verticale qu’ horizontale, de mise en synergie des différentes
actionsafin qu’ elles puissent produirele meilleur effet possiblelaouil est attendu. Cefut aussi lelieu de
discussion et de négociation des conflitsinternes qui apparaissent trés souvent entre les structures, toutes
soucieuses d’ obtenir les meilleurs résultats dans un contexte ou I’ gjustement fait apparaitre de nouvelles
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fonctions et de nouveaux mandats. En I’ occurence, les actions de formation font appel ala participation
de plusieurs structures et nécessitent une coordination. A cesoccasions, tout cadre susceptible d’ apporter
une contribution aux préoccupations du moment pouvait étre invité.

Le calendrier, assez rigoureux, et les engagements pris pour |’ exécution du programme furent
analyséslors de ces séances et des mesures correctives furent adoptées pour tenir les échéances. Quand
on abordades phases sensibles, on constata une remarquabl e solidarité de |’ ensemble des cadres, oeuvrant
tous pour laréussite du programme.

Cet esprit est né de la conjonction d’ un ensemble de facteurs internes et externes :

@ Dansun premier temps, lavolonté du gouvernement et |e défi adressé al’ éducation deréussir un
programme d’ envergure ; en effet, la réforme de I’ éducation telle qu’elle avait été pensée et
planifiée apparaissait comme une démarche nouvelle et originale, tant al’ intérieur du paysqu’'a
I’ éranger. Réussir une exécution correcte du programme pouvait donc constituer un atout majeur
vis-avis des différents partenaires impliqués ;

(b) Ensuite, I’ engagement du ministre, ainsi que samaitrise des différents dossiers, aamenétousles
chefs de service a chercher amaitriser ceux de leur ressort et a s’ engager personnellement dans
laréforme. Il n’était pas rare de voir le ministre intervenir sur des dossiers techniques et en
public, se rapprochant davantage des acteurs alabase ;

(c) Enfin, I’ existence d' un grand nombre de cadres ayant participé a la phase de conception et qui
contribuent ala mise en oeuvre de la réforme. Les chefs de service qui éaient aleur poste au
moment de la préparation du programme sont encore présents tout au long de lamise en oeuvre.
A ceux-la s gjoutent des cadres qui ont participé a la phase précédente et qui occupent des
fonctions clés. Cet ensembl e constitue une masse suffisante de cadres capabl es de constituer un
groupe de pression pour la mise en oeuvre d' une série d’ objectifs al’ intérieur d'un systéme.

L es groupestechniques

L es groupes techniques ont été constitués chaque fois que le besoin s en est fait sentir, comme
par exempledans|e casdelascolarisation desjeunesfilles, del’ éducation environnemental e, del’ éducation
technologique pour I'insertion des jeunes déscolarisés, ou dans celui de I’ éducation de base pour la
préparation du plan d’ action along terme. Dans chacun de ces cas, |e groupe a été constitué en fonction
d’un besoin ressenti, pour lequel une structure unique ne semblait pas propice a la prise en charge de
I’ activité, ou qui nécessitait une certaine souplesse dans lamise en oeuvre. Les groupes de travail ont été
dissous dés que leur activité s est achevée : ce fut le cas du groupe de travail pour I’ éaboration du plan
d’ action along terme de I’ éducation de base.

Dans d autres cas, les groupes de travail se sont consolidés et sont devenus des structures hors
cadre organique dont | es activités transversal es apportent un soutien a plusi eurs services pour laréalisation
d’un objectif complexe. C’ est le cas du groupe de travail pour la scolarisation des jeunesfilles, qui s est
développé et constitue actuellement une cellule rattachée au cabinet du ministre. Cette cellule méne des
activités programmées avec les différents partenaires et bénéficie d’ un budget propre ason fonctionnement.

102



LE casDE LA GUINEE

L esautres mesures pour la mise en place du programmme
Lesateliersderentrée scolaire

Lavolontéd impliquer I ensembl e des cadres du niveau central et décentralistaamenéleministére
atenir une fois par an, avant chaque rentrée scolaire, des ateliers avec |’ ensemble des responsables de
I” éducation aux niveaux régional et préfectoral. Présidés par le ministre, ces ateliers ont pour objectifs:

@ d’informer tous les responsables sur les objectifs et les stratégies du programme ;

(b) d’ élaborer par région et par préfecture des plans d’ action annuel s cohérents, en tenant compte de
leurs spécificités et des ressources disponibles ;

(© de coordonner et évaluer les actions atousles niveaux de la pyramide éducative afin d’ aboutir a
des résultats tangibles ;

(d) d’ assurer un niveau d’information et d’ engagement satisfaisant pour laréussite du programme.

Lorsdu lancement du programme, |’ atelier s’ est tenu dansla capitale. Au cours des deuxiéme et
troisiéme années du programme, les ateliers se sont tenus a |’ intérieur du pays, dans chagque province, et
ont réuni les responsabl es régionaux et préfectoraux de la zone, appuyés par une équipe de responsables
nationaux présidée par le ministre. En outre, grace alamédiati sation du programme par laradio nationale,
les radios rurales et les journaux, les ateliers de rentrée ont été des moyens d'information et de
communication qui ont fait du programme I’ affaire de tous.

Ces atdliers ont permis au ministre de manifester son engagement vis-a-vis du programme,
d’ informer et de mobiliser I’ ensemble des cadres pour atteindre les objectifs. Ce fut |I’occasion d'un
échange intense et fructueux entre responsables nationaux et responsables des structures décentralisées
pour une exécution flexible et cohérente des activités. Cela a permis d' établir une planification par
service qui tienne compte des obligations de tous.

Lesrevuesdesbailleursde fonds

Desréunions réguliéres avec les bailleurs de fonds avaient été initiées, alademande de la partie
guinéenne, pour mettre en place un mécanisme de suivi et de discussion a un haut niveau entre les
autorités du ministére et les bailleurs. Participaient a ces réunions le coordonnateur national du PASE et
les représentants des bailleurs de fonds en poste a Conakry. Lors de la mise en oeuvre du PASE, les
réunions étai ent hebdomadaires; elles sont par lasuite devenues mensuelles, compte tenu delafréguence
des problémes adébattre. Elles sont trés vite devenues routiniéres et ne sont pas assez souvent parvenues
arépondre aux objectif fixés.

Des revues annuelles étaient également tenues afin d'aider a I’ évaluation de I’ ensemble des
programmes. Lesrevues ont pour principal objectif de vérifier le niveau d’ exécution du programmeet le
respect des mesures convenues d’un commun accord au moment du lancement du programme. Les
échéances fixées pour lesrevues constituent pour |es autorités national es desrepéres danslaplanification
des activités et dans la gestion stratégique du programme.

En outre, la participation des représentants des bailleurs aux travaux des autres instances et les
revues conjointes ont été des é éments prouvant larigueur, I’ engagement et |a solidarité des bailleurs aux
cotés desautorités nationales pour le succés du programme. En effet, cesrevues, 1oin detoute ressemblance
avec lacorrection d’ une copie d’ examen, ont été |’ occasion d’ examiner objectivement et en commun les
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principaux élémentsdu programme et ont contribué alaformul ation de recommandations pour la poursuite
des activités.

Lacoordination et la solidarité des bailleurs ont été effectives pendant les phases d’ élaboration
et de mise en oeuvre du programme. Cependant, au fur et a mesure que les discussions s orientaient vers
des questions de mise en oeuvre pratique, des difficultés sont apparues du fait de divergences dans les
approchessur leterrain. [l semblerait queladiversité des cultures soit al’ origine detels conflits, qui sont
surtout apparus lors de la revue conjointe des bailleurs et du Gouvernement pour une évaluation du
PASE et pour I'identification des interventions dans la suite du programme.

Les cultures d’ entreprise des bailleurs étant différentes, le ministére a quelquefois été amené a
gérer des conflits qui les opposaient sur des mécanismes de mise en oeuvre. Cefut le cas de ladémarche
amettre en oeuvre dans le domaine des manuels scolaires. Certains bailleurs ont suggéré |I’implication
du secteur priveé et la vente des manuels aux parents d’ éleves. D’ autres pensent qu’ étant donné le faible
niveau du pouvoir d’ achat, les parents ne peuvent pas acheter tous les manuels pour tous les enfants. Le
ministére, quant a lui, ne veut pas s'investir dans une approche avant d’en avoir examineé toutes les
implications en tirant leslegons des expériences passées et en tenant compte de ses possibilités ; aussi-a-
t-il engagé |’ expérimentation et I’ évaluation d’ une approche de distribution. Une concertation sur les
différents résultats obtenus lui permettra de prendre une décision..

D’ autres sujets, telsI’ éval uation ont-il s été des é éments de divergences entre baill eurs. Les approches
pour larésolution de ces problémesont éétrésdiverses: danscertainscas, les autorités national es, conscientes
de’ampleur des conflits sous-jacents, ont observé une attitude de résolution sans confrontation directe. La
gestion du conflit était alors assurée par le temps et la négociation. Dans d' autrescas, les autorités locales
ont invité les partenaires autour d’une table pour des discussions ouvertes et constructives.

La formation de cadres nationaux

Tout au long du processus, delaphase d’ é aboration a celle de mise en oeuvre, les cadres, aleurs
postesdetravail, ont acquis une expérience qui a contribuée a professionnaliser |e secteur del’ éducation.
Celaa été rendu possible par lastabilité des cadres a |’ intérieur des structures ; ceux qui ont participé a
laréalisation des études et al’ éaboration du programme ont été présents au cours de laphase de mise en
oeuvre. Les nombreuses sessions de formation, les contacts et les échanges tout au long du processus ont
apporté une masse d’ informations capitalisée par les cadres nationaux pour lesrendre plus performants.

Lorsdu lancement du processus, en 1988, |es cadres nationaux étaient al’ écoute des experts qui,
dansles discussions, leurs apportaient des é éments d’information et de formation. Par la suite, au fur et
amesure de I’ évolution du processus, ils se sont de plus en plus approprié les initiatives et la gestion de
lamise en oeuvre. Au début des activitésd’ éaboration, |es consultants ont tenu des sessions de formation
pendant leurs missions dans le pays. Ce fut le cas de la formation au concept et a la philosophie de
I” gjustement dispensée en février 1988 par une mission de la Banque mondiale &I’ intention des cadres
nationaux. Une fois acquis une meilleure connaissance des problémes, ils ont eux-mémes identifié les
missions d’ experts sur les questions exigeant des compétences qui n’ étaient pas disponibles|ocal ement.

Il S'est constitué une masse de cadres nationaux possedant une bonne connai ssance des problemes
de leur secteur, qui était susceptible de contrebalancer lesinitiativesinadaptées au contexte. Cette masse
de cadres nationaux était suffisante pour assurer le leadership dans la mise en oeuvre du programme,
faisant de celui-ci un programme national tant dans sa conception que dans sa mise en oeuvre.
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L eader ship

Laforce du leadership aété un facteur important de réussite delamise en oeuvre du programme.
Elle s est exercée a deux niveaux. D’abord, au niveau du ministre, dont le role a été déterminant pour
assurer e succes des activités. Ensuite, au niveau des cadres responsables aux différents échelons qui,
par leursfonctions, ont pris des décisions et desinitiatives dans lamise en oeuvre des activités. Ces deux
fonctions de leadership sont liées, car si le premier responsable ne délegue pas certaines fonctions aux
cadres, ces derniers ne peuvent pas prendre d’initiatives.

Les cadres ont pu assurer le leadership gréce ala formation et & |’ expérience acquises a leur
poste de travail. La formation des cadres et leur connaissance du contexte national leur assuraient la
possibilité de faire des propositions réalistes et pertinentes qui mettaient en exergue leur potentiel
d’ expertise. A celas gjoutaient |’ attitude naturelle et I’ ouverture d’ esprit des cadres nationaux, ainsi que
le style de travail en collaboration et en partenariat qui avait caractérisé les phases de préparation et de
miseen oeuvre: celui-ci arassurétouslesacteursdu programme et rendu possibles de franches discussions
et |’ obtention de consensus réels. |l était aisé de rencontrer n’importe quel haut responsable, et mémele
ministre, pour discuter des questions d’ éducation sans avoir pris rendez-vous au préaable. Ce style de
travail atténue le protocole et rend le travail plus efficace.

L’ attitude naturelle du ministre a souvent été un élément déterminant dans la réussite du
programme. Trés fréguemment, elle S’ est rendue sur le terrain, auprés des enseignants, des ééves, des
parentsd’ €l éves et desresponsables des structures décentralisées, s entretenant avec eux du dével oppement
du programme, recueillant leurs points de vue et défendant les actions. Par cetravail de proximité, ellea
conféré alaréforme un visage humain.

Lorsgu’il aété question de procéder au redépl oiement d’ enseignants du secondaireversle primaire
pour des raisons de statut et de formation, certains d’ entre eux éaient réticents, compte tenu du long
sg§jour qu'ilsavaient accompli dansle secondaire. De plus, dans cette période, les partispolitiques s’ étaient
constitués et |’ opposition cherchait a exploiter cette décision, qui risquait d' entrainer des contestations,
voire méme des manifestations de rue. Les rencontres du ministre avec les enseignants concernés dans
toutesles préfectures et les explications qui leur ont été données ont permis d’ exécuter cette mesure sans
difficulté. De méme, quand un enseignant ou un responsable était en faute, ellele convoquait et débattait
directement de laquestion avec lui. Ladécision qui en découlait était généralement acceptée. Quand des
revendi cations syndical es étai ent annoncées, lesreprésentants des enseignants étaient invités ades échanges
directs et des sol utions étaient toujours trouvées, ce qui acontribué al’ exécution correcte du programme
sans confrontation.

Sur certaines questions, notamment celle de la scolarisation des jeunes filles — sur laquelle
beaucoup de responsables du ministére n’ étai ent pas suffisamment sensibilisés ou informés—une approche
progressive a été mise en oeuvre. Celle-ci a consisté a lancer le projet et constituer une masse critique
d’ adhérents, de maniere a annuler le poids de ceux qui n’adhéraient pas initialement au projet. 1l a été
constitué un groupedetravail, parrainé par le ministre et placé souslaresponsabilité du secrétaire général .
Cegroupetechnique bénéficie del’ appui constant du ministre, qui, lors de ses déplacements en province,
défend la scolarisation des jeunes filles et sensibilise par lales parents et les communautés.

Un élément important du role de leadership assumeé par le ministre réside dans salongévité ason
poste et dans sa formation. Nommeée en juin 1989 et assumant encore safonction acejour, le ministre a
participé a la finalisation de la déclaration de politique éducative et a la préparation du Programme
d’ gjustement sectoriel del’ éducation. Elle apu apprécier letravail des cadres nationaux et constituer des
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équipes qualifiées, auxquellesil a été trés souvent possible de déléguer des taches et des fonctions. Elle
possede des compétencesréelles; elleauneformation universitaire d’ enseignant et aassumeé desfonctions
de direction, al’intérieur de la structure et ailleurs, avant de se voir confier la fonction de ministre. Ce
temps passeé avec ses collaborateurs et le travail d équipe ont contribué a établir un esprit de corps en
faveur de!’ éducation qui apparaissait trés souvent lors des débats avec | e secteur del’ éducation, au cours
desquels la solidarité était toujours mise en avant et les problemes présentés globalement.

Laréussite danslamise en oeuvre d’ un tel programme dépend d’ une collaboration continue. Or,
si, au niveau du ministere, lesresponsables qui ont participéal’ élaboration delapolitique éducative sont
encore aux mémes postes danslaphase d’ exécution, il en vaautrement en ce qui concernelesreprésentants
desbailleurs, parmi lesquels on apu constater le renouvellement d’ un certain nombre de personnes. Cela
donne quelquefois e sentiment que la continuité est interrompue et qu'il vafalloir tout recommencer ; il
n'est pas aise d' établir immédiatement des rapports de confiance ou le méme style de travail avec des
personnes différentes. Quand ils demandent aux systemes d’ éducation de s gjuster, il serait souhaitable
que les bailleurs, eux aussi, gjustent leurs approches et leurs philosophies d'intervention, afin que les
réformes envisageées soient plus viables et engendrent moins de frustrations.

CONCLUSION

Laconception et lamise en oeuvre du programme ont abouti & des résultats tangibles permettant
un développement rapide du systeme d’ éducation, rendu possible par une conjonction de facteurs tels
gue le contexte économique national en mutation, la motivation et la stabilité des cadres nationaux, la
volonté des bailleurs de fonds d' aider au régjustement du systeme, I’ existence d’un cadre cohérent de
dével oppement d'un programme par |’ élaboration et la promulgation d’ une politique de I’ éducation.

D’ autres facteurs, comme la formation des cadres et le leadership des responsables, ont été
déterminantsdanslaréussite du programme au coursde saphaseinitiae. En effet, il est difficile deconduire
une réforme sans ressources humaines compétentes et sans définir un leadership a la téte du groupe
chargé de lamise en oeuvre des activités.

L esrésultats de cette premiére phase ont amené a envisager une seconde étape, qui continuerait
les actions engagées en renforcant les acquis. Cependant, le contexte a évolué et les réalités ne sont pas
les mémes. La Bangue mondiale n’est pas en situation de poursuivre, dans I'immédiat, un programme
d’ gjustement du secteur ; vouloir continuer le programme sans gjustement pourrait entrainer une rupture
dans la continuité des actions au niveau de |’ éducation, ce qui pourrait ére prégudiciable aux efforts
fournis pour sauvegarder les acquis.

L e changement dans la conception du programme entraine des aménagements dans lamise en
oeuvre, cequi peut entrainer desfrictionslorsdelarecherched’ un équilibre. Lesbailleurs ont aconcevair,
avec les cadres nationaux, des programmes d’ intervention qui s'inserent dans le programme de réforme.
Il revient ala partie nationale de veiller a une cohésion des actions a proposer et des démarches a mettre
en oeuvre, tout en sachant que la cohésion des actions ne garantit pas celle des objectifs visés.

L es cadres nationaux sont en train de faire leurs preuves dans la conception et lamise en oeuvre
du deuxiéme programme. Il serait souhaitable d'adopter des approches d' ouverture, surtout dans une
situation ou les partenaires pourraient avoir le sentiment de changements majeurs au risque de remettre
en question des acquistelsqueleur coordination et leur solidarité. Le sens national demeure certainement
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une qualité fondamentale, mais nous devons aussi reconnaitre la nécessité d' accepter |’ autre avec ses
particularités et ses différences. Ce sont ces multiples apports qui font larichesse des réformes que nous
entreprenons, particulierement en matiere d’ éducation.

Les bailleurs de fonds, tout en contribuant au réagjustement des systémes éducatifs, devraient
améliorer leurs pratiques en introduisant davantage de transparence dans les différentes opérations,
notamment au stade de lamise en oeuvre. Trés souvent, de fructueux échanges ont lieu pendant la phase
de conception, échanges qui diminuent au moment de la mise en oeuvre pour des raisons souvent liéesa
desintéréts politiques, stratégiques ou économiques. L es échangesd’ informations doivent é&re améliorés
afin de permettre un partage de I’information dans toutes les directions. De telles approches sont de
nature a renforcer les relations de confiance nécessaires pour réussir et relever les défis de I’ éducation.
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Percy Selwyn

L E CONTEXTE

Leschangementsintervenusdans|’ économie et les structures sociales delaRépubliquede Maurice
au cours des derniéres décennies peuvent se résumer comme suit :

« Jusgu’ a une épogue récente, I’ économie et la société de Maurice ont été déterminées par trois facteurs
principaux : sa superficie, son isolement et son systéme colonial. A cause de sa faible superficie, de son
marchéintérieur limité et de |’ étroitesse de sagamme de ressources, son économie était alafois spécialisée
et dépendante en grande partie des exportations et desimportations. A cause de son isolement — notamment
avant I’ expansion des transports aériens—elle est restée al’ écart des grands courants d’idées nouvelles. Les
puissances col oniales ont dével oppélaculture du sucre et introduit dans e pays des esclaves—et ultérieurement
une main-d’ oeuvre sous contrat d' origine indienne — pour les faire travailler dans les champs de canne a
sucre. Elles ont aussi oeuvré en liaison étroite avec une oligarchie de planteurs qui contrélait la totalité de
I’ économie, et elles ont contribué a sa protection. Aussi, lors de son accession aI’indépendance, Maurice
possédait-elle une économi e plus ou moins stati que fondée sur lamonoculture. De nombreux emplois étaient
distribués sur des bases communautaires ; d’ une génération al’ autre, le progres était lent et irrégulier.

Depuis lors, les structures économiques et sociales ont changé radicalement. L'importance relative de la
canneasucreaconnu un déclin sensible. En septembre 1967, 47 % dessalariésdes « grandesentreprises »
étaient employés dans|’industrie sucriére ; en 1992, cette proportion était tombée a 13,9 %. Au coursdela
méme période, la proportion des salariés employés a la production manufacturiere s' est accrue de 5 %,
passant a38,7 %. En 1967, le sucre et la mélasse représentaient plus de 96 % du total des exportations, et le
thé 2,8 %. Les exportations de produits manufacturés étaient insignifiantes. En 1992, le sucre représentait
29 % des exportations nationales, alors que les exportations en provenance du secteur des activités de
transformation pour |’ exportation (constituées essentiellement de produits de confection) constituaient 67
% de leur total.* »

L’ économie mauricienne adonc accru sa diversification au cours des dernieres décennies. Ellea
également amélioré sa productivité. Pendant les années 1990, le PIB réel aaugmenté de plusde 5 % par
an. Le plein emploi est assuré. Lesindustries de services — notamment |e tourisme et les services finan-
ciers—ont fait leur apparition. Mais, par-delalacroissance économique, Maurice aconnu des changements
sociaux de grande envergure. En particulier, la situation démographique a changé au point de devenir
méconnaissable. Alors que le taux brut de natalité était d' environ 38,8 pour mille au cours des cing
années 1961-1965, il est tombé a 20 pour mille dans les cing années 1986-1990. Le taux annuel
d’ accroissement naturel de lapopulation est tombé de prés de 3 % a 1,3 % au cours de laméme période.

Le Schéma directeur pour I’ éducation résume de la fagon suivante cette évolution sociae :

« La société mauricienne est beaucoup plus mobile qu' elle ne I’ était il y avingt ans. Les parents ont, pour
leursenfants, des ambitions plus diverses. L e dével oppement économiqueasuscité!’ apparition d unegamme
de professions plus vaste. Dans leur politique d’ embauche, les entreprises nouvelles ou en expansion se
préoccupent moins del’ origine ethnique des sal ari és et davantage des qualifications, notamment des dipl6mes
universitaires. De cefait, lesjeunes ont de bonnesraisons d’ avoir de plus hautes ambitions que leurs parents
ne pouvaient en avoir. Maurice est donc en train de devenir rapidement une société concurrentielle de style
occidental. »

Ces changements sont intervenus dans le contexte d’une structure politique hautement
démocratique. Depuis I'indépendance, en 1968, des éections libres ont été organisées dans le cadre
d’une Constitution qui garantit la liberté d’ expression.
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Trois ééments caractéristiques du contexte mauricien sont restés inchangés : la dimension
restreinte du pays, son caractere pluriethnique et I’ ouverture de son économie aux influences extérieures.

Avec une population de 1,1 million d habitants vivant sur une superficie de 186.000 hectares,
Maurice est un petit pays en termes géographiques et démographiques. Les petits pays ont tendance a
avoir des économies « ouvertes ».

Lespaysqui possedent une gamme de ressources étroite, un marché intérieur réduit et unefaible
population ont souvent unegammed’ activitésrestreinte. Etant spécialiseés, ils sont dépendants des échanges
avec le monde extérieur. Une proportion éleveée du revenu national est générée par |’ exportation de biens
et de services; une proportion élevée des dépenses est consacrée al’ exportation de biens et de services...
La contrepartie de (...) I’ ouverture est que I’ économie intérieure d’ un grand nombre de petits pays est
faiblement intégrée. L’ offre intérieure n’ est pas parfaitement adaptée ala demande intérieure ; I’ une et
I"autre sont plus étroitement liées a des marchés situés a |’ extérieur des frontiéres national es.?

Les communications intérieures des petits pays n’ étant pas onéreuses, les décideurs et les
consommateurs des services d' éducation peuvent sans difficulté étre correctement informeés. Cependant,
au cours de laformulation des politiques, on a pu avancer que :

« Le nombre relativement limité des personnes qui participent a I’ élaboration formelle des politiques a
I”intérieur du systeme conduit auneidentification beaucoup plus étroite desidées avec desindividus donnés.
Il en résulte que les politiques peuvent s en trouver personnalisées dans une mesure que I'on a peu de
chances de retrouver dans un systéme plus vaste. Cela peut constituer une force extrémement positive si la
personne alaguelle une politique est associ ée est respectée et dispose d’ un statut élevé... On ne peut réellement
échapper alanature trés personnelle des petits systemes. »

Un autre effet inhérent aux systémesdont I’ échelleest limitée et I économie ouverte est ladifficul té
d établir des prévisions. Dans les pays de ce type, la prévision est encore plus difficile — lorsque des
décisions politiques et des événementsimportants surviennent al’ étranger —qu’ elle ne le serait dans des
pays plus vastes et plus peuplés. Deux exemplesillustrent ce phénoméne :

€) Dans les années 40 et 50, |la République de Maurice a été soumise a des pressions intenses en
faveur de I'instauration de I’ enseignement primaire universel. Le Gouvernement a réagi a ces
pressions en construisant davantage d’ écoles primaires. A |’ époque, cette politique afait I’ objet
de critiques. Certains ont soutenu qu’'il convenait de faire plus d’ efforts en faveur de
I’ enseignement secondaire et technique, et qu’il éait improbable que les personnes ayant un
niveau d’instruction du niveau de la fin d études primaires fassent I’ objet d’'une demande
suffisante. Cependant, vingt ans plus tard, il apparait que I’ existence d’ une fraction importante
de travailleurs al phabétisés ait été un facteur crucial de laréussite du dével oppement industriel
de Maurice.

(b Au début des années 80, Maurice se trouvait plongée dans une crise grave avec un taux de
chémage élevé et de graves problémes de balance des paiements. Personne ne prévoyait alors
gu’' alafin de cette décennie, le pays connaitrait le plein emploi, ainsi qu’ un taux de croissance
annuel de plus de 5 % et une bal ance des pai ements largement excédentaire. Ce changement est
donc di en partie aux décisions prises al’ extérieur du pays en matiere de commercialisation et
de production manufacturiere.

Ce caractere imprévisible des événements cruciaux dansles systémes économiques restreints et
ouverts impose une contrainte majeure au processus de planification.
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AVANT LE SCHEMA DIRECTEUR

L e contexte éducatif

L histoire de I’ éducation de Maurice est celle d’' une extension progressive de |’ enseignement,
autrefois au service d’ un groupe privilégié, qui prend désormais en charge tous les enfants, sans distinc-
tion de classe, de sexe ou d’ origine ethnigue.

L’ événement décisif a été |’ adoption de la Constitution de 1948, qui accordait le droit de vote a
toutes|es personnes al phabétisées dans|’ une deslangues parl éesdans|e pays. « L’ éducation pour tous »
devint alors un slogan afortes connotations politiques et une incitation, pour les opposants al’ oligarchie
des planteurs et au systéme colonial, a oeuvrer en faveur de I'accés universel a I’ éducation de base.
Aussi, lorsde son accession al’ indépendance en 1968, Maurice avait pratiquement réalisélagénéralisation
de I’ enseignement primaire.

L’ expansion de |’ éducation primaire, qui est intervenue en grande mesure dans | e secteur public,
s est accompagnée d’ une prolifération des écoles secondaires privées. Cette évolution est le résultat de
la décision prise par le gouvernement, en 1977, de payer les droits de scolarité de tous les ééves des
écoles secondaires. L'année 1988 marque |’ entrée en vigueur de la gratuité des cours dispensés a
I’Université de Maurice. Aing, ¢’ était désormaistout le systéme d’ éducation, depuisle primaire jusqu’ a
I"université, qui bénéficiait des fonds publics.

En 1990, le systéme d’ éducation mauricien présentait le profil suivant :

@ Quelque 80 % des enfants fréguentaient des établissements préscolaires qui étaient financés
essentiellement par les droits de scolarité. L’ aide gouvernemental e était constituée par laforma-
tion desenseignants, lafourniture de matériel sd’ enseignement et lamise adisposition de certains
bétiments.

(b) Lapresque totalité des écol es primaires comptait six classesjusgu’ au certificat d’ enseignement
primaire (Certificate of Primary Education — CPE). La proportion d’enfants qui échouaient au
CPE aprés deux tentatives et abandonnaient |e systéme d’ éducation formel atteignait 25 a 30 %.

(© L’ entrée dans I’ enseignement secondaire dépendait de I’ obtention du CPE ; I’admission a une
bonne écol e secondaire dépendait du classement des éléves au CPE. L’ enseignement secondaire
S étendait sur sept années, dont cing jusgu’ au certificat d' éudes du premier cycle (School Cer-
tificate) et deux années supplémentaires menant au certificat d’ études du deuxieme cycle (Higher
School Certificate), titre requis pour |’entrée a I’ université. Environ 80 % des éléeves étaient
inscrits dans des écoles secondaires privees (y compris les écoles confessionnelles). La qualité
des écoles publiques était généralement considérée comme supérieure a celle des écoles privées
et I" admission acertains des établissementsles plus prestigieux faisait I" objet defortes pressions.
Les écoles privées étaient presque intégralement financées par le gouvernement, qui opérait par
I'intermédiaire d’ une organisation para-étatique, I’ Office des écoles secondaires privées (Pri-
vate Secondary Schools Authority).

L’ Université de Maurice comptait cing facultés : ingénierie, sciences, droit et gestion, lettres et
sciences humaines, et agriculture. A celles-ci venaient s gjouter le Mauritius Institute of Education
(essentiellement destiné a la formation des enseignants), le Mahatma Gandhi Institute (lettres) et le
Mauritius College of the Air (spécialisé dans I’emploi des media dans I’ enseignement). De hombreux
jeunes serendaient al’ étranger pour y suivre des études universitaires.
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L esresponsables delapréparation du Schéma directeur ont estimeé que pour 1.000 enfants entrés
dans la premiere classe de |’ enseignement primaire, 734 étaient admis dans |’ enseignement secondaire,
455 atteignaient laonzieme classe sur lesguels 276 abtenaient le School Certificate et, parmi ceux-ci, 75
passaient le Higher School Certificate. Le pourcentage de jeunes de latranche d’ &ge correspondante qui
suivaient un enseignement supérieur a plein temps a Maurice était inférieur a 1 pour mille ; méme en
tenant compte des cours atemps partiel, le taux d’inscription n’ atteignait que 1,3 pour mille.

Ainsi, dors gque le bilan de la République de Maurice en matiere d’ éducation de base était I’ un
desmeilleursd’ Afrique, le systemen’ avait pas pu suivrel’ évolution des besoinsimposés par lacroissance
industrielle. Cette donnée a été I’ un des grands themes autour desquels s est effectué le travail sur le
Schéma directeur. Les problemes auxquelsle systéme devait faire face étaient identifiés dansle Schéma
directeur comme suit :

€) Quelgue 10 a 20 % des enfants ne fréquentaient pas les établi ssements préscolaires.

(b Environ 25 % de la totalité des enfants échouaient a I’ examen du CPE et abandonnaient leurs
étudesal’édgede 12 ou 13 ans.

(©) Au niveau secondaire, 24 % des é éves abandonnaient aprés la dixiéme classe, et les deux tiers
aprés laonziéme.

(d) Lestaux de redoublement étaient élevés.

(e L’ écart séparant les meilleurs éléves des plus médiocres était important.

()] Le systéme était hautement concurrentiel ; il s'en remettait largement ala scolarité privée pour

améliorer les résultats aux examens.

(9) Dans certains secteurs, en particulier dans les écoles secondaires privées et a I’ université, les
investissements étai ent insuffisants.

(h Le systémen’ avait pas suivi I’ évolution des besoins de I’ économie. L' enseignement n’ avait pas
répondu aux besoins du pays dans les secteurs scientifique et technique.

Activités de planification antérieures au Schéma directeur

Avant le Schéma directeur, qui date de 1991, Maurice a connu de nombreuses activités de
planification. Il y a eu des études et des rapports couvrant certains ééments d' un plan, mais rien qui
puisse raisonnablement étre considéré comme un schéma d’ éducation. L es caractéristiques dont on peut
penser gqu’ elles sont essentielles a un schéma sont les suivantes :

@ son caractére relativement exhaustif et sa cohésion interne ;

(b) la certitude que le Schéma s’ inspire d’ une vision globale de la sociéte ;
(c) I’ engagement des pouvairs publics en faveur de sa mise en oeuvre;

(d) la probabilité de trouver les ressources nécessaires ala mise en oeuvre.

La documentation disponible avant le Schéma directeur couvre un registre étendu. |1 existe des
études sur le systeme d’ enseignement dans son ensembl e (telles que le Rapport Glover de 1982-1983 4 et
le rapport du Symposium international sur |I'éducation de 1989). On dispose aussi de
déclarationsgouvernemental es sur lapolitique de |’ éducation (telles que le Rapport Jagatsingh de 1979°
et le livre blanc sur I’ éducation de 1984), ainsi que d’ éudes sur des questions spécifiques, telles que
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I’ étude de I’ Université de Maurice sur les codts prives de I’ éducation® et le rapport de |’ Atelier sur les
écoles dont les résultats sont insuffisants (1987). Enfin, on peut se référer a des études sur I’ éducation
congue dans |e contexte de |’ économie général e et des structures sociales du pays (telles que le Rapport
Meade de 1961)7. Cependant, aucun de ces documents ne présente toutes | es caractéri stiques nécessaires
aun schéma.

Si le Schéma directeur a été le premier plan exhaustif pour I’éducation, le ministére de la
Planification économique et du dével oppement avait déjaétabli une série de planstrisannuel s concernant
I”économie dans son ensemble. Le Plan national de développement pour 1988-1990 s appliquait aux
principavix secteurs économiques et sociaux, y compris!’ éducation ; il afourni le soubassement anaytique
d’ une grande partie du Schémadirecteur pour I’ éducation, en particulier par saconception del’ évolution
future du marché du travail. Le Plan national mettait |’ accent sur lanécessité de revaloriser le niveau des
compétences de la main-d’ oeuvre — nécessité que refletent les objectifs du Schéma directeur. Mais il
soulignait également les difficultés en matiére de prévision :

Lapréparation de projectionssur I’ emploi est un exercice hasardeux, méme en période de stabilité économique.
Elleest particulierement ardue quand lacroissance future dépend autant de facteurs exogenes que de variables
locales. Lacréation d’ emploisest dans une large mesure fonction du dével oppement dansle secteur industriel
orienté vers |’ exportation. Le réle des politiques publiques consiste, pour I’ essentiel, a créer des conditions
qui soient favorables a I’ investissement privé et a la croissance de la production manufacturiére orientée
vers|’ exportation. Maurice n’ apas effectué le type de planification industrielle qui peut traduire la croissance
en projections de demande ferme, et n’est, en fait, pas en mesure de I’ effectuer.

Ainsi, lespériodes colonial e et postcoloniale ont vu passer un flot continu de rapports et d’ études
gpécialisées, avec une continuité dans I’ argumentation qui va du Rapport Ward, publié en 1941, au
Schémadirecteur de 1991. Cependant, le Schémadirecteur sedistingue ai sément des études précédentes :

@ Seuls le Rapport Jagatsingh (1979) et le livre blanc sur I’éducation (1984) engageaient le
Gouvernement a prendre un ensemble de décisions politiques ; pratiquement toutes les autres
études avaient un role consultatif plutdt qu’ exécutif.

(b) Seul e rapport Meade situait I’ éducation dans son contexte économique et social.

(© Aucun des rapports précédents n’ avait donné ala consultation de I’ opinion publique I’ ampleur
gue lui ont conféré le Schéma directeur.

(d) Laplupart des rapports précédents s appliquaient a un secteur ou a des problemes particuliers —
enseignement primaire, secondaire, supérieur, ou écoles aux résultats insuffisants. Le Schéma
directeur aessayé de présenter un tableau exhaustif et atenu compte detous ceux qui participent
al’ éducation — enseignants, éléeves, familles, collectivités et organisations de bénévoles.

Laproduction d’ études et de rapports en fonction des besoins répondait de moins en moinsala
nécessité de donner une orientation a I’enseignement. Comme le reconnait le Schéma directeur lui-
méme, les périodes de changement socia et économique rapide se traduisent souvent par une disparité
croissante entre I’ offre d’ éducation et |es besoins économiques et sociaux.

Les systemes d’ éducation changent lentement. A Maurice et Rodrigues, nous avons pres de 400 écoles avec
quelque 9.000 enseignants. Chaque école a sa propre histoire, sa propre éthique et ses propres attentes, ses
forces et sesfaiblesses, seshabitudes et ses préjugés. Ce qui se passe dans une écol e est avant tout déterminé
par ce qui est arrivé I’année derniére et |’ année précédente. Le changement est en général progressif et
cumulatif. Il n"est pas facile de rompre avec les habitudes établies.
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Il se peut quel’ écart de plus en plus sensible entre I’ amélioration des conditions économiques et
sociales et les besoins apparents de changement dans | e systeme éducatif ait contribué acréer lademande
d’ un schéma exhaustif.

L ES ORIGINES DU SCHEMA DIRECTEUR

En 1990, plusieurs événements ont favorisé I’ éaboration d’ un schéma d’ éducation exhaustif.
Deux d’ entre eux, en particulier, ont é&té al’ origine du projet : tout d’ abord, I'impact de laDéclaration de
Jomtien sur |’ éducation pour tous, a laquelle Maurice avait adhéré et, en second lieu, une réunion de
donateurs consacrée au Programme de dével oppement des ressources humaines de Maurice (Human
Resources Development Programme — HRDP) pour 1990-93, qui a eu lieu quelques jours seulement
apres la Conférence de Jomtien.

Ces deux événements étaient complémentaires : la Conférence de Jomtien avait mis|’ accent sur
I” éducation de base ; laréunion du HRDP était centrée sur I’ éducation et laformation techniques. Mais
ellesétaient aussi étroitement liées. Laréunion du HRDP soulignait lanécessité d' un « systéme éducatif
efficace répondant aux besoins de Maurice dans une per spective a moyen ou a long terme », alors que
la délégation mauricienne au HRDP annongait son intention de préparer un schéma d’ ensemble pour
I” éducation.

D’ autres événements ou circonstances ont également joué un role : tout d’abord le climat économique
général. Le début des années 80 avait été une période de tension économique et financiere, mais|’ économie
mauricienne avait depuis lors connu une remarquable reprise. A lafin des années 80, le taux de croissance
annuel était de 5 a6 %, et le chdmage avait pratiquement été éliminé. Le contraste entre |le commencement
et lafin deladécennie ressort clairement delacomparaison entrelelivre blanc de 1984 sur I éducation et les
déclarations de laréunion du HRDP (1990). 11 était dit dansle livre blanc :

« Nous sommes nécessairement soumis a des contraintes financiéres et économiques. Dans la situation
budgétaire actuelle, toute expansion du systéme, toute amélioration de la qualité doivent passer soit par des
économies dans d' autres domaines, soit par le recours aux ressources extérieures au Gouvernement. De
plus, nous serons extrémement sél ectifs dans nos dépenses en capital ; aucune dépense d’ équi pement majeure
n'est envisagée au cours des deux prochaines années, et aucun projet impliquant des dépenses de
fonctionnement lourdes ne sera entrepris. Ces contraintes financiéres seront nécessairement reflétées par
notre programme. »

On rapprochera cette déclaration de celle du ministre de I’ Education lors de |a réunion de 1990
du HRDP:

« Dans le contexte du HRDP, je suis convaincu que le gouvernement débloquera des ressources
complémentaires pour permettre au secteur de |’ éducation formelle de remplir pleinement son role.

Il nes agit certespasici del’ attribution d’ un chégue en blanc, mais|e changement deton n’ en est pas moins
frappant. »

Les facteurs politiques ont joué un réle important. Le gouvernement actuel avait été porté au
pouvoir sur les ogan du changement. L’ éducation est probablement e secteur del’ activité gouvernementale
qui ale plusd’'impact sur lafamille mauricienne. Dans le systéme démocratique de Maurice, cet impact
prend facilement laforme de pressions en faveur d’ une action politique. Aucun gouvernement mauricien
ne peut se permettre d'ignorer les préoccupations du public dans un secteur aussi sensible.

L es politiques des organismesinternationaux ont également exerceé leur influence. |Is souhaitaient

que les projets pour lesquels une aide était requise fassent partie intégrante d’ un schéma global reflétant
les abjectifs, les priorités et |es besoins nationaux.
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Enfin, la derniere influence est celle de la réussite de I’ économie mauricienne, qui se fondait
auparavant sur I’ apport d’'une main-d’ oeuvre aphabétisée et semi-qualifiée. On a estimé que le
développement futur dépendait d’ activités tres qualifiées exigeant a leur tour une main d’'oeuvre
plusinstruite. I existait donc de multiples raisons de procéder a une révision radicale de tout le systéme
éducatif qui devait en particulier attacher davantage d’importance aux sciences et alatechnologie.

OBJECTIFS ET STRUCTURE

Le Schémadirecteur constitue un compromis. L’ énoncé de ses objectifs représente un compromis
entre les principes de Jomtien et des considérations d’ efficacité externes, entre I’ éducation considérée
dans savaleur intrinséque et comme un moyen visant des objectifs qui lui sont extérieurs, notamment la
croissanceindustrielle. Ce compromis seretrouve également dans|es déclarations de principe générales :

« L’ éducation n’ est pas seulement un moyen pour atteindre unefin ; elle est aussi une fin en soi. Mieux vaut
queles gens soient a phabéti sés qu’ anal phabetes. |1 est normal qu’ils acquiérent une série de centresd’ intérét
et de connaissances dépassant leur expérience et leurs préoccupations immeédiates...

Alorsques affaiblit I’ influence familiale sur latransmission des val eurs, davantage de responsabilitéincombe
al’école. Le travail des enseignants n’est pas seulement d’enseigner des faits et des compétences ; il est
auss d'influencer les attitudes et les comportements. »

Le Schémarefléte lesbuts complexes du systéme d’ éducation dans son ensembl e, qui est cense donner
aux futurscitoyens (i) les connai ssances théoriques et pratiques et laconscience del’ environnement dont il sont
besoin pour remplir effectivement leur fonction danslasociété; (ii) un certain degré de mobilité socide; (iii)
des occasions de dével opper leurs compétences et aptitudes personnelles, aussi bien mentales que physiques;
(iv) enfin, la conscience de leurs racines culturelles et I" appréciation des cultures des autres communautés
(participant ainsi ala construction de la nation). Du point de vue de I’ économie considérée globalement, le
systeme est destiné afournir lamain-d’ oeuvre nécessaire au dével oppement futur.

L e Schéma comporte six objectifs concrets :

@ Chague enfant doit parvenir a un niveau convenu d’ éducation de base
(b) Laqualité del’ éducation doit é&tre améliorée atous les niveaux ;
(© Les différences existant entre les chances offertes au cours de la vie qui résultent d’inégalités

dansle systéme éducatif doivent étre réduites par I’ amélioration des normes dans | es écoles dont
les résultats laissent a désirer ;

(d) Le systéme éducatif doit contribuer au développement économique et social continu du pays ;

(e L es capacités et les aptitudes de chagque individu qui passe par le systeme d' éducation doivent
étre dével oppées dans toute la mesure du possible.

() Lagestion et lastructure du systéme éducatif doivent promouvoir |’ usage | e plus efficace possi-
ble des ressources.

Ces objectifs sont résumés par les termes d' accés, d' efficacité, d’ égalité, de pertinence et de
qualité.
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IIsrefletent alafoistout leregistre des préoccupations propres a différents groupes ou personnes
et la grande diversité des consultations qui ont eu lieu au cours de la préparation du Schéma. Le style
simple, direct et non technique danslequel |e schéma est rédigé démontre combien ses rédacteurs se sont
souciés de refléter I’ ensemble de ces préoccupations.

L’ organisation du Schémadirecteur répond aux besoinsdes groupes auxquel s sesauteurs désiraient
s adresser. Un schéma peut étre organisé de deux manieres — par objectifs ou par programmes sous-
sectoriels. L' avantage de I’ organisation par objectifs est que les propositions contenues dans le schéma
comportent une justification intégrée, alors qu’ un schéma organisé par sous-secteurs peut prendre la
forme de deux documents distincts — une déclaration d’ objectifs et une liste de propositions — lesquels
risquent de présenter des rapports assez lointains. Mais |’ organisation d’un schéma par objectifs crée
également des problémes. Elle impligue une relation univoque entre les objectifs et les programmes,
aorsque n’importe quel programme particulier peut en réalité répondre a un certain nombre d’ objectifs.

Dans le cas présent, le Schéma directeur a été organisé par sous-secteurs, décision justifiée par
desraisons d' utilité.

Le Schéma directeur a été congu pour étre d’une utilisation aisée. 11 a été rédigé de maniere telle que les
personnes ayant des préoccupations particuliéres puissent facilement accéder aux sections du Schéma qui
présentent pour elles le plus d’intérét.

Le caractére distinctif du Schéma directeur réside dans son exhaustivité. |1 comporte plus de
trois cents propositions spécifiques. Mais |’ exhaustivité est alafois une force et une faiblesse. Saforce
est de fournir un cadre au systéme considéré dans son ensemble, ce qui est particulierement utile aux
participants au systeme éducatif qui effectuent un travail de routine : ce qui est fait au cours del’ année
refléte ce qui S est fait I’ année précédente. L e Schémaoffre uneincitation aréfléchir ace quel’ onfait, et
alamaniére de mieux lefaire. Il fournit un cadre ala prospective, a une vision positivement critique de
ce qui se passe dans chague partie du systeme. D’ autre part, la faiblesse inhérente a son exhaustivité
réside danslefait quele Schémafournit desindications insuffisantes sur les prioritésrelatives et queles
activités ne s accordent pas parfaitement avec les ressources.

L ES DIFFERENTS STADES DE LA PLANIFICATION

L’ @ément principal du Schémadirecteur est |aproposition d’ une scolarité minimale de neuf ans
pour tous les enfants. Cet éément, dans sa complexité et son importance, donne un bon exemple de
I émergence du Schéma apres |e passage par les stades suivants :

@ L’ identification d’un probléme ;

(b L’ analyse de solutions potentielles dans le contexte des objectifs du plan ;
(c) Laformulation de propositions aux niveaux officiel et technique ;
(d L’ acceptation de solutions au niveau politique et leur incorporation au plan ;

Nous allons décrire chacun de ces stades.
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| dentification d’un probléme

Lesinégalités au sein du systéme scolaire sont reconnues depuis longtemps. Elles peuvent étre
observées au niveau des enfants ou au niveau de I’ école. Le signe d'inégalité le plus visible dans le
systéme mauricien est le taux d' échec des enfants alafin du cycle primaire. Quelque 30 % de latotalité
des enfants échouent al’ examen du CPE aprés deux tentatives et abandonnent le systeme scolaireformel.
On estime qu’ environ 8 % de ceux qui quittent I’ école primaire sont incapables de lire ou d’ écrire dans
guelque langue que ce soit. Bien que cette proportion soit faible en regard des critéresinternationaux, le
personnel enseignant mauricien y a cependant vu un défi arelever.

Au cours des années 80, des études sur les profils scolaires ont hon seulement confirmé que
certains enfants réussissent mieux que d’autres a |’ école, mais ont aussi révélé que certaines écoles
obtiennent régulierement de meilleurs résultats que d’ autres. Alors que, dans certains établissements,
plus destrois quarts des enfants obtiennent chaque année le CPE, dans d’ autres écoles, le taux deréussite
sesitue régulierement en dessous de 30 %. Un systéme danslequel I’ échec affecte une proportion d’ enfants
gui vadu quart au tiers des effectifs scolaires est considéré comme peu rentable, inégalitaire et inapte a
répondre aux besoins du pays. De plus, le systeme éducatif rejette des quantités d’ enfants al’ ge de 12
ou 13 ans, adors que laloi leur interdit de rechercher un emploi avant I’ &ge de 15 ans, ce qui crée une
situation propice aux emploisillégaux et al’ exploitation des jeunes.

Analyse des données

Cette prise de conscience du probléme a suscité deux séries d’ études : I’ une qualitative, centrée
sur les écoles afaible niveau de réussite, I autre quantitative, centrée sur les éléves en difficulté scolaire.
Tout d abord, un atelier largement représentatif sur les programmes destinés aux écoles a faible niveau
deréussiteaété organiseen 1987. Cet atelier aidentifiétoute une série de causes possibles des mauvaises
performances scolaires.

@ Désintérét des parents pour ce gque font leurs enfants al’ école, ou aspirations limitées et faibles
espérances. |Is peuvent exercer sur I’ école une pression insuffisante.

(b) Conditions de vie médiocres ; mangue de livres dans les familles.

(©) Malnutrition des enfants.

(d) A I’ école, mangue de ressources humaines et matérielles nécessaires aun enseignement efficace.

(e Programmes d’ enseignement inadaptés aux besoins des enfants.
() Examens pratiqués dans une langue que |es enfants ne comprennent pas.
(9) Enseignants manquant des connai ssances et des capacités nécessaires pour enseigner des classes

d’ éleves en difficultés scolaires.

(h) Faible motivation des éléves.

En second lieu, le Mauritius Examinations Syndicate (MES) (Association mauricienne pour les
examens scolaires) a effectué une éude sur un échantillon de 800 é éves répartis dans 40 écoles. Cette
étude a révélé que, parmi les éléments laissant prévoir la réussite au CPE, les plus importants sont
I"intelligence générale de |’ enfant, les facilités extrascolaires mises a sa disposition (y compris
I’ enseignement priveé et lestextes de lecture complémentaires) et |e statut socio-économique des parents.
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Aucun de ces rapports n'a jamais suggéré qu’il fallait prolonger la période de I’ éducation de
base au-dela de six années. Cette proposition est apparue, parmi beaucoup d autres, al’occasion d’un
Symposium international sur |’ éducation organise aMaurice en 1989 : « Dansun pays en dével oppement
comme Maurice, les enfants auront besoin d’ une éducation pluslongue que celle qu’ils peuvent acquérir
en six ans. Il peut étre nécessaire de procéder a une extension quantitative et qualitative de I’ éducation,
en s attachant particuliérement aux criteres de qualité et d' égalité. »

Lapremieére é&ude exhaustive sur |"idée d’ une scolarité de neuf ans a été entreprise par un comité
de haut niveau®. Ce comité n’a pas spécifiquement recommandé I’ instauration d’ une scolarité de neuf
ans, maisil aprocédé al’ estimation des ressources requises dans e cadre de différents aménagements et
a dressé une liste de préoccupations essentielles. Celles-ci comportent les principes énoncés dans la
Déclaration mondiale sur |'éducation pour tous (Déclaration de Jomtien), la nécessité d'éiminer
I” anal phabétisme et I’incapacité de calculer, la démocratisation de I’ éducation, le recours ala discrimi-
nation positive pour lapromotion del’ égalité dans|’ éducation, et lanécessité de prendre en comptel’ &ge
d embauche |1égal.

Formulation de propositions

L e comité de haut niveau aremis son rapport en mai 1990, peu detemps aprés|’ établissement de
comités pour I’ élaboration du Schéma directeur. Ce rapport a été discuté par le comité directeur et le
groupe de travail du Schéma. Un comité spécial a été mis en place pour préciser la proposition. En
conclusion du travail de ces comités, un cadre général en vuedel’ instauration d’ une scolarité de neuf ans
aéte retenu.

Deux ensembles de mesures ont été proposés : les unes étaient congues pour améliorer les per-
formances des élevesjusgu’ alasixieme classe, les autres pour améliorer I’ acces au niveau postprimaire.
L esunes comportaient un systéeme de contréle continu, un enseignement correctif pour les éleveslesplus
lents, et larévision del’ examen du CPE afin de mieux mesurer I’ acquisition de compétences essentielles
par |’ apprentissage scolaire. Les autres comportaient |’ établissement d’ «écoles secondaires de base»
pour les éleves n’ ayant pas atteint un niveau acceptable en sixiéme classe. Lafonction essentielle de ces
écoles devait étre de faire accéder les éleves a un niveau minimum d'éducation de base, mais elles
devaient également mettre I’ accent sur |’ enseignement pratique.

Leprojet propose comprenait des activitéstresdiverses. Au niveau primaire, il fallait développer
un systeme d’ évaluation exploitable et acceptable, et convaincre les enseignants de I’ utiliser. Il fallait
également former des enseignants al’ enseignement correctif. |1 fallait adapter le CPE pour qu'il donne
une image plus exacte des capacités des enfants. Les nouvelles «écoles secondaires de base» devaient
étreplanifiées et construites, et il convenait d’ élaborer leurs programmes. Enfin, toutes ces activités
devaient étre mises en oeuvre avec une certaine synchronisation.

I ncor por ation des solutions

Le projet a été soumis au Cabinet en décembre 1990, et son inclusion dans le Schéma directeur
approuvée. Mais cette insertion du projet n’ était pas définitive. Apres sa présentation initiale, il devait
subir plusieurs changements. Mais |’ objectif général du projet — assurer atous les enfants une scolarité
minimum de neuf ans — demeurait inchangé. En 1992, on prépara un dossier d’ exécution pour le projet
de scolarité de neuf ans, dossier qui comportait des informations complémentant celles qui figuraient
dansle Schémadirecteur. || présentait en particulier de maniere plus détaillée |’ impact de la scolarité de
neuf ans sur les structures de |’ éducation dans son ensembl e.
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Conclusions

Cesdifférents stades—identification des problemes, analyse des données, formul ation de propo-
sitions et incorporation des solutions a un programme — s appliquent a des projets divers, mais pas
nécessairement a un plan d éducation exhaustif. Un ancien ministre de I’ Education a exprimé cette
constatation en cestermes :

« Le développement de I’ éducation est un processus continu... Les efforts dans notre secteur sont continus
et n"ont pas de fin... Le changement délibéré introduit a sa suite d autres changements qui n’ont pas
nécessairement été prévus.® »

A tout moment, il existe un certain nombre de projets ou de propositions qui se trouvent a des
stades différents. Certains se rapportent a des problémes qui viennent d’ étre reconnus, d autres arrivent
adifférents stades de laformulation, et d’ autres encore a différentes étapes de la mise en oeuvre. Ce flot
de projets est influenceé par laprésence ou |’ absence d' un schéma directeur et des ressources disponibles
a ce moment-la. Cependant, un grand nombre de décisions importantes seront prises sans tenir compte
d’un plan d’ ensemble. Certaines desdécisionsles plusimportantesdans!’ histoiredel’ éducation aMaurice
ont été prises sans analyse préalable. La politique de |’ éducation primaire généralisée dans|es années 50
et celle de la gratuité de I’ enseignement secondaire en 1977 répondaient a la perception de certains
besoins, en partie politiques, en partie sociaux. Chacune de ces politiques a eu un effet considérable qui
S est répercuté sur des décennies et dont, comme le souligne Jagatsingh, les effets n’avaient pas été
prévus al’ époque.

Cet exemple d’ adoption d’ un programme d’ une scol arité de neuf anséclairele processus général
d’ élaboration du Schéma directeur :

@ Un élément de chance est intervenu dans |’ identification des questions importantes dével oppées
dansle plan et la période ou elles ont été abordées. Ainsi, la Conférence de Jomtien aexercé une
influence majeure sur la structure et le contenu du plan.

(b) Plusieurs facteurs expliquent la prompte acceptation du projet prévoyant une scolarité de neuf
ans. Rares sont ceux qui ont reconnu lacomplexité du projet ou les difficultés qu’ allait présenter
son exécution. En vérité, son apparente simplicité et le fait qu'il ait éé considéré comme une
simple extension du systeme existant I’ ont fait paraitre naturel et inéluctable.

(© L es projets incorporés au schéma sont des déclarations d’ intentions générales ; leur incorpora-
tion au Schéma publié margue I’ une des étapes d' un processus continu. L' inclusion d’ un projet
proposé dans un Schéma publié a pour objet essentiel de témoigner de I’ engagement du
Gouvernement —sinon dansle détail, du moinsdans|es grandeslignes. Normalement, les propo-
sitions détaill ées apparaissent en cours d’ exécution.

(d) Une proposition majeure concernant un projet donné répond normalement a un ensemble
d objectifs. Ainsi, le projet d’ une scolarité de neuf ans avait éé congu pour réduire le gaspillage,
améliorer lagualité de lamain-d oeuvre et réduire lesinégalités. Etant donné |’ ampleur de cette
séried objectifs, il s adressait aune vaste audience. Le mondedesaffairesaccueillit favorablement
un projet susceptible d’ améliorer laproductivité du travail. De nombreux enseignants réserveérent
un accueil favorable a la diminution du taux d’échec scolaire. La question qui se pose aux
planificateursest de savoir si I’ ampleur del’ appui acquispar le projet serasuffisante pour maintenir
son élan dans le cas ol son exécution se révélerait plus difficile que prévue.
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L E PROCESSUS DE PLANIFICATION

Le Schéma directeur de Maurice est né de la concertation et du compromis. Au cours de sa
préparation, des personnes et des groupes trés nombreux ont été consultés. Au commencement, les
planificateurs ont publié des appel sdanslapresse pour obtenir des opinions sur les problemesdu systéme
d’ éducation, sur ce que devraient étre ses objectifs along terme et sur les mesures qui devraient étre
prisesen urgence. |Isont demandé aux écoles d’ apporter leurs suggestions : ellesont proposé plus de 200
mesures. Comme hous I’ avons dit, des séminaires ont été organisés : un séminaire a Rodrigues, qui
devait aborder les problemes d’ éducation propres a cette ile, un autre sur les conditions de travail des
enseignants, et un séminaire national qui devait examiner le Schéma directeur dans son ensemble. Des
réunions séparées ont eu lieu avec des directeurs d’école, des enseignants, des administrateurs
d’ établissements scolaires et des étudiants.

La préface du Schéma directeur décrit ainsi lafagon dont il a été établi :

De nombreuses personnes ont aidé a préparer le Schéma directeur. Le travail acommencé en 1990 par un
atelier qui a évoqué les grandes questions qui nous préoccupaient. Un comité directeur de haut niveau a été
créé sous la présidence du ministre de I’ Education... Un groupe de travail pour le Schéma directeur a aussi
été constitué. A lasuitedel’ atelier, des sous-comités sectoriels ont été créés pour rédiger des documents sur
des secteurs critiques. Ces documents ont été étudiés au cours des réunions du groupe de travail.

|1 est rapidement devenu évident qu'il nousfaudrait, avant de poursuivre, prendre des décisionsfondamentales
sur les propositions formulées en vue du changement de la structure du systéme scolaire. Ces propositions
ont été examinées par legroupedetravail et le comité directeur. A lasuite de ces débats, nous avons proposé
lamise en place d’ un systéme scolaire généralisé de neuf ans. Ces propositions ont été soumises au Conseil
des ministres, qui les a approuvées. Elles ont été publiées sous laforme d’'un « Livre vert » en décembre
1990.

A lalumiére de cette décision, les documents ont subi une nouvelle révision. Un groupe de rédaction a été
constitué: il devait lesréviser et en faire un ensemble cohérent. Pour cefaire, on s’ est beaucoup inspiré des
rapportsantérieurs, et lesdocumentstechniquesfournispar lesexpertsdel’ UNESCO, delaBanquemondiale,
du PNUD et de!’ OIT nous ont été d’ une aide considérable.

Au coursdelapréparation du Schémadirecteur, le public aété largement consulté. Le ministere del’ Education
S est entretenu avec des enseignants, des gestionnaires, des chefs d’ établissement, des éléves/étudiants, etc.
Desles premiers stades de la préparation du Plan, nous avonsinvité le public a apporter ses commentaires
et ses suggestions. L' OIT nous a aidés a organiser un séminaire sur le statut des enseignants. Un séminaire
S est tenu a Rodrigues pour examiner les problemes spécifiques de I’ éducation dans 1’ Tle. Un grand nombre
des recommandations émises au cours de ces deux séminaires ont été incorporées au Schéma directeur.
Certains membres du groupe de travail ont participé a un atelier de I’'UNESCO sur I’ utilisation de modéles
dans I'analyse du secteur de I’ éducation et I’ évaluation des incidences. Apres la publication du premier
avant-projet complet du Schémadirecteur, un séminaire national aété organisé pour discuter despropositions
gu'il contenait. Des enseignants, des chefs d’ établissement, des gestionnaires scolaires, des administrateurs
del’ éducation, desreprésentants des établissements d’ ensei gnement supérieur, des associations d’ enseignants,
des syndicats, des autorités responsables de |’ enseignement, des organisations d’ employeurs et des ONG,
ainsi que d’ autres personnes concernées par le systeme éducatif, ont participé ace séminaire. L' avant-projet
a été amendé alalumiére des propositions formul ées a cette occasion.

Appui institutionnel et politique

Ainsi, un large éventail de participants a apporté sa contribution au processus de planification.
L’ organisation du Schémalui-méme a étélereflet del’ organisation de ces participants. Commeil arrive
souvent dans les activités du secteur public, elle a fait intervenir une hiérarchie de comités. L' éément
central en était le Cabinet (Conseil desministres), responsable des politiques d’ ensembl e et des décisions
sur les questions essentielles. 1| n’est pas possible d’ estimer I"'impact du Cabinet sur le contenu ou la
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structure du Schémadirecteur, ni de préciser dans quelle mesureil arépondu ades pressions, électorales
et autres. Autant que I’on puisse en juger, le Cabinet a, de maniere générale, apporté son appui. Les
éléments majeurs du Schéma lui ont été soumis en méme temps qu'’ils recevaient I’ approbation de la
structure de comités.

A |’ époque ou I’ avant-projet complet de Schémadirecteur était soumisau Cabinet, celui-ci avait
déja approuve sept é éments essentiels du Schéma:

@ le projet de scolarité de neuf ans;;
(b) larévision du systeme d’ examens dans |’ enseignement primaire ;
(© la création d’un centre national d’ élaboration et de recherche sur les programmes scolaires et

d’un conseil national d’ élaboration des programmes ;

(d) I’ examen des structures administratives du ministére de |’ Education (y comprislacréation d’ un
service national d’inspection) ;

(e I” établissement d’ un Conseil du personnel enseignant ;
() des mesures destinées a améliorer les conditions de travail des enseignants.

Ainsi, alors que le Cabinet était théoriquement responsable de la structure d’ ensemble de la
politique de développement de I’ éducation, il semble que les décisions aient été prises, dansla pratique,
de fagon progressive, ce qui présentait I’ avantage concrret d’ accélérer le processus de prise de décision
au niveau du Cabinet.

Un comitédirecteur officiel aété établi auniveau central. Il avait pour objet deréunir I’ ensemble
des principaux décideurs du secteur del’ éducation. || comprenait le personnel administratif et technique
de haut niveau du ministére, les directeurs des organismes d’ éducation para-étatiques, le recteur de
I"Université, des experts du ministére de la Planification économique, du ministére des Finances, et le
représentant résident du PNUD. | était présidé par le ministre de I’ Education. Etant donné |’ importance
numeérique du comité, il s'est rarement réuni. L e fonctionnement quotidien en était assuré par un groupe
detravail présidé par un coordonnateur. En principe, le groupe detravail relevait du comité directeur, qui
dépendait lui-méme du ministére. En fait, danslapratique, la hiérarchie a été court-circuitée. Le ministre
présidaen personne un grand nombre de réunionsdu groupe detravail. Larédaction du Schémaproprement
dite s effectua au sein des sous-comités techniques et du groupe de travail.

Cependant, ce tableau de la structure de la planification est quelque peu trompeur. La rédaction est
normalement une activitéindividuelle; les discussions en comité sont centrées sur des questions marginales.
Les avant-projets issus du comité pouvaient fort bien refléter le point de vue de la personne qui avait
préparé I'avant-projet original. Certaines questions ont fait I’ objet de débats sérieux a tous les niveaux,
mais quelques problémes importants N’ ont guére été examinés. Ainsi, I’ exposé des objectifs a été I’ oeuvre
d un groupe de personnes tres limité et a été approuve sans avoir donné lieu a un débat approfondi.

Autres contributions
Outre celui des membres du comité, le Schéma a bénéficié d’ autres apports. Les techniciens

locaux ont apporté leur contribution et rédigé en fait une partie importante du Plan. La valeur de leur
contribution réside dans leur connaissance de la situation de I" éducation et dans le jugement qu’ils por-
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tent sur ce qui est possible et ce qui nel’ est pas. Les planificateursn’ ont pastravailléab nihilo : parmi les
guestions évoquées, beaucoup avaient été étudiées pendant des années. Les techniciens locaux étaient
lesdépositaires des connaissances acquises, mais ils avaient peu d’ expérience de la planification de
I” éducation. Leurs contributions étaient réfléchies, bien informeées et imaginatives, mais elles tendaient
parfois & étre verbeuses et sans grande consistance.

Un des problemes auxquels ont da faire face les planificateurs a été que les données sur le
systeme d’' enseighement étaient disponibles mais orientées vers I’administration plutét que vers la
planification. Ces données informaient les planificateurs du nombre des écoles et des effectifs scolaires,
mais elles ne spécifiaient pas |’ efficience avec laquelle les ressources étaient utilisées, ni la capacité du
systeme de répondre aux besoins du marché du travail ou aux autres exigences de la collectivité.

L autre grande source de ressources al’ intérieur du ministeredel’ Education était I’ administration.
La distinction entre techniciens et administrateurs n’est pas toujours claire ; de nombreux techniciens
accomplissent destachesadministratives, alors qu’ un grand nombre d’ administrateurs en poste au ministere
de I’ Education absorbent de vastes connaissances en matiére d éducation. En fait, deux chapitres du
Schéma directeur — et non des moins importants — ont été rédigés par des membres du personnel
administratif. Cependant, les administrateurs en tant que tel's jouent également un réle essentiel dansle
processus de planification. lls veillent a ce que les documents soient préparés dans les délais prévus, les
dossiers constitués comme il convient et a ce que les activités soient conformes aux décisions prises. En
Vérité, sans une administration compétente, le processus de planification peut durer indéfiniment sans
déboucher sur un résultat utile.

D’ autres secteursde |’ administration ont égal ement apporté leur concours. Lasectionrelative au
contexte économique a été rédigée par le ministére de la Planification économique. D’ autres ministeres
ont formulé leurs commentaires sur les sections qui ressortissaient de leur compétence.

Le temps a été une autre ressource du processus de planification. En juin 1990, un calendrier
provisoire proposé par I une des organi sationsinternational es prévaoyait I’ achevement du Schémadirecteur
en décembre 1990. Cependant, le plan ne fut pas achevé avant aolt 1991. Sa préparation demanda donc
plus du double du temps prévu al’ origine. Plusieursraisons expliquent ce dépassement. Tout d' abord, un
grand nombre des propositions étaient liées entre elles, si bien qu’ un retard dans |’ approbation de I’ une
d elles pouvait avoir un impact sur I’ensemble. 1l est clair qu’il en fut ainsi du projet pour une scolarité
deneuf ans. En deuxiémelieu, certaines propositions soumisesau groupedetravail étaient intrinséguement
sujettes a controverse. Toute proposition susceptible d affecter — mémeindirectement —les droits acquis
est denaturearetarder le processusd’ élaboration d’ un consensus. Maislaraison principal e du dépassement
est le caractereirréaliste du calendrier lui-méme, qui reflétait le manque d’ expérience de laquasi-totalité
des participants. L’ @aboration d’ un calendrier incite sans doute au scepticisme, mais elle est nécessaire.
Méme s elle peut étre trompeuse, elle fournit atout le moins une liste des activités a entreprendre pour
lapréparation d’un plan. 1l est smplement impossible de I'imposer de maniére trop rigide.

Coordination et direction

Larédaction d’un plan requiert un coordonnateur dont la tache est complexe. Le coordonnateur
doit jouer un réle d’intermédiaire entre les aspects exécutifs et politiques de la préparation du plan et
proposer des structures pour le plan. |l doit étre conscient des besoins sociaux auxquels|le plan est censé
répondre, prendre connaissance des données pertinentes et étre préparé a établir lui-méme des avant-
projets si nécessaire. Enfin, il doit avoir un vision d’ensemble du plan considéré comme une entité, et
non comme la simple somme de ses différentes composantes.
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L apport final, et sans doutele plusimportant, de M aurice au processus de planification consistait
aen assumer lerdledirecteur. Unebonne direction supposelacapacité de définir les objectifs, de persévérer
face aux difficultés et au découragement, et d’ encourager les autres a participer a son engagement per-
sonnel. Dansle cas du Schémadirecteur de Maurice, le ministre del’ Education ajoué ceréledirecteur ;
sans lui, la plupart des autres ressources intégrées au processus auraient été inopérantes.

Comme nous |’ avonsindiqué, les études sur laformulation des politiques dans | es petits pays ne
peuvent faire abstraction des facteurs personnels. Pour cette raison, les lecons qui se dégagent de ces
études peuvent n’étre applicables aux autres pays que de maniéere limitée. Les tentatives pour
dépersonnaliser |" expérience risquent d' étre vouées a |’ échec. Dans le cas de Maurice, ¢’ est le ministre
de I’Education qui a pris I'initiative des opérations ; il a choisi les principaux acteurs du projet ; il a
contr6lé la progression des travaux; il aaidé arétablir le moral lorsqu’il fléchissait ; il aréconcilié les
participants qu’ un conflit opposait; il aréussi a obtenir I’ appui de ses collégues du Gouvernement ; il a
pris|'initiative d’ entrer en contact avec des donateurs éventuels ; il aentrepris et mené abien une large
consultation populaire pour la préparation du plan.

Un certain nombre de ses réalisations et de ses spécificités professionnelles|’ on aidé ajouer ce
réle:

@ A I’ époque de la préparation du Schéma, il était ministre de I’ Education depuis sept ou huit ans.
Cette longévité ministérielle inhabituelle lui a donné un vaste acquis de connaissances et la
maitrise d’ une quantité de détails. C'est ajustetitrequel’onapudiredelui qu'il connaissait ses

dossiers.

(b) Il bénéficiait de |’ appui constant du Premier Ministre. Quand ce dernier aremanié son Cabinet,
le ministre de I’ Education a été I’ un des rares participants au Cabinet précédent a rester a son
poste.

(© De nombreux ministres avaient exercé une profession libérale, souvent celle de médecin ou

d’avocat. Le ministre de I’ Education, lui, avait été professeur dans une école secondaire. Peut-
étre les ministres qui ont exercé une profession indépendante sont-ils moins engagés dans leurs
fonctions ministérielles que les autres.

(d) Le style du ministre était détendu, ouvert et libéral. Dans les débat sur le Schéma, la liberté
d’expression était considérée comme alant de soi. C'est sans doute pour cela que toutes les
opinions pertinentes ont pu S exprimer.

(e Enfin, comme tous les dirigeants qui connaissent la réussite dans un régime démocratique, il
était doté d’'un sens palitique aigu. Il savait identifier et recruter les alliés potentiels, consulter
ceux qui exprimaient des préoccupations dans son secteur d'intervention, maintenir le contact
avec lesparents, lesenseignants, les éudiants, les syndicats, lesemployeurs, lesgroupesreligieux
et les organisations non gouvernementales, et prendre en compte leurs préoccupations. Maisil
suivait aussi son propre programme. Son sens politique lui a permis de concilier sa vision
personnelle avec les exigences de ceux qui étaient impliqués, directement ou indirectement,
dansle systéme.

Aufil desannées, le ministredel’ Education add accepter des compromis. Ainsi, le gouvernement
aproposé gque les enseignants des écoles bénéficiaires d’ une aide (comme les écoles catholiques) soient
recrutés sans considération derace ni dereligion. Cependant, |’ Eglise catholique souhaitait appliquer ses
propres critéres au recrutement des enseignants, exigence que le gouvernement jugeait déplacée, puisque

123



FORMULATION D’ UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D' AFRIQUE SUBSAHARIENNE

les écoles catholiques accueillaient des ééeves de toutes confessions. En définitive, le gouvernement
acceptaun compromis pour éviter un conflit dommageable. Sansdoute |’ expérience de ce conflit potentiel
a-t-elle contribué a une meilleure compréhension politique du ministre et aidé a affronter les problémes
du plan.

Coopération internationale

Cependant, |es ressources présentai ent encore une lacune, sur laquellel’ attention du ministre fut
attirée en mai 1990 par une lettre adressee par I'UNESCO :

(L'UNESCO et laBangue mondiale) considerent que la préparation du Schémaet des programmes d’ action
subséquents exigent I’ apport de compétences et d’ expérience international es et que lamise en commun des
efforts de I’'UNESCO et de la Banque mondiae pour un travail entrepris sous votre direction pourrait
représenter un bon moyen d’ obtenir ces ressources.

L es organisations international es ont joué un réle prépondérant dans |’ exercice de planification
et y ont grandement contribué. Elles ont choisi et envoyé des experts, mais |’ équipe mauricienne ne
savait pas grand-chose de leurs compétences ou de leur disposition a travailler dans le cadre d’une
équipe mauricienne avant leur arrivée. Quant a leur qualité, elle s'est avérée variable. D’ une part, on
trouvait des spécialistes qui comblaient une vraie lacune dans les ressources du pays, gréce a leurs
connai ssances techniques ou aune expérience pertinente. D’ autre part, on'y trouvait I’ auteur d’ une étude
qui aurait fort bien pu étre réalisée avec les seules ressources mauriciennes. |l y eut aussi des situations
embarrassantes, par exemple quand un expert en accusaun autre d'incompétence. Peut-étre laprincipae
contribution de ces experts a-t-elle été leur capacité d' utilisation effective des données, capacité qui
faisait défaut aux Mauriciens.

Des expertsinternationaux peuvent apporter des contributions de deux ordres. I1s peuvent fournir
directement une ressource technique, ou bien renforcer I’ aptitude de I’administration a accomplir le
travail technique. Si les experts internationaux ont indiscutablement contribué de maniére directe aux
analyses utiliséesdansleplan, leur contribution continue aétélimitée. Celareflete en partiel’ impossibilité
pour le Gouvernement mauricien de nommer des personnels de contrepartie pour poursuivre le travail
des experts. La préparation du plan a été considérée comme une activité autonome aboutissant a la
publication d’ un document et non comme|’ une des composantes d’ un processus de planification continu.
Aingi, les experts de I’ UNESCO ont fourni un encadrement pour |’ utilisation de modéles dans |’ analyse
sectorielle del’ éducation et I’ évaluation des incidences. I1s ont préparé pour |e systeme d’ enseignement
mauricien un modéle qui exigeait une mise ajour réguliere. Cependant, une fois le Schéma préparé, ce
modele a été peu employé, et I’ administration ararement demandé des analyses de ce type. En I’ absence
de demande, cetravail analytique ne sera pas effectué.

Lerisgue principal, dans!’emploi d’ experts étrangers, est qu’ils prennent en charge latotalité de
la préparation du plan. Ce danger résulte du manque de compétences et d’ engagement au niveau local :
en cas de désaccord, le point de vue de I’ expert étranger atoutes chances de I’ emporter. Le plan devient
aors un plan de I’'UNESCO ou de la Banque mondiae plutét qu’un Schéma national. Plus I’ équipe
locale est faible, moins les objectifs sont clairement formulés par I’ administration du pays, et plus cette
éventualité risgue de se réaliser.

Dans le cours de la préparation du Schéma directeur, des tensions se sont produites, mais elles
ont été contenues dans certaines limites. Un an avant le commencement du travail sur le plan, un Sympo-
sium international sur I’ éducation avait été organisé a Maurice, ce qui avait encouragé les Mauriciens a
examiner un grand nombre des questions que e plan devait aborder plustard. De plus, certains é éments
du systémed’ éducation avaient fait I’ objet d’ études antérieures, et les priorités national es bénéficiaient
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d’un large consensus. L’ équipe mauricienne a donc eu donc la possibilité de déterminer lastructure et le
contenu du plan et de ne pas se retrouver dépendante des experts étrangers pour ses grandes lignes. Sans
sous-estimer la contribution des organisations internationales, il est juste de dire que les Mauriciens
avaient bien I’impression que ce schéma leur appartenait.

Lerdle desorganisations internationales ne s est paslimité al’ envoi d’ expertstechniques. Elles
ont étroitement participé ala production du plan. Le représentant résident du PNUD était membre du
comitédirecteur et participait ad’ autre comités. DesfonctionnairesdelaBanquemondiaeet del’ UNESCO
ont effectué des visites périodiques afin de noter la progression des travaux et de discuter de questions
particulieres. Ils ont incité |’ équipe mauricienne a terminer le Schéma dans les délais. Lors de son
achevement, I’'UNESCO aorganisé et accueilli une réunion de donateurs potentiels. 1l apparait probable
gue I’ appui international dont abénéficié le Schémaa été plusimportant qu’il nel’ e(t é&té sanslapartici-
pation active de I'UNESCO et de la Banque mondiale. Cependant, comme dans le cas des experts
internationaux, il existait un risque devoir lesorganisationsinternational es prendre en chargel’ ensemble
del’opération. Il n’en a pas été ainsi, méme si des tensions occasionnelles ont pu se faire jour.

CONCERTATION ET COMPROMIS

L e vaste ensemble de consultations que nous avons décrit faisait partie d’ une recherche du con-
sensus : il reflétait un élément profondément inscrit dans la culture mauricienne. Eviter les conflits
représente une valeur positive pour une société restreinte, pluriethnique, pluriculturelle et
pluriconfessionnelle, dans laguelle le compromis est une procédure appréciée. Cette démarche a eu un

,,,,,

Cedernier point est illustré par la solution apportée par le Schéma directeur au probléme de la
politique linguistique. La langue utilisée pour I’ enseignement dans les écoles primaires faisait depuis
longtemps I’ objet de débats — en partie sur des bases ethniques. La République de Maurice n’a pas de
population indigéne. Son peuplement résulte d’' une immigration, volontaire ou forcée, qui a commencé
au XVlllesiecle. Lamajoritédelapopulation actuelle est d' origineindienne, mais des groupesimportants
sont d'origine africaine et européenne, et il existe une communauté chinoise. Les habitants d’ origine
indienne sont pour |’ essentiel hindous ou musulmans ; la plupart des Mauriciens d’ origine africaine et
européenne, ainsi que des Chinois, sont chrétiens, et le plus souvent catholiques. Les langues le plus
couramment parlées sont le créole et le bhojpuri ; lalangue de I’ enseignement et du gouvernement est
I’anglais ; lalangue écrite la plus courante est le francais, et |es langues asiatiques sont enseignées dans
les écoles aux enfants qui souhaitent les apprendre. Dans ces conditions, la politique linguistique tend a
devenir un probléme de communautés.

S. Bunwaree a dressé une liste d'objections spécifiques a la palitique linguistique en milieu
scolaire :

«Lefait quelaplupart desenfants scolarisés étudient troislangues (dont aucune n’ est unelangue vernaculaire)
est responsable du nombre éevé d’ enfants qui quittent I’ école sans avoir acquis une alphabétisation
fonctionnelle dans I’ une quelconque de ces langues... En dépit du fait que le créole exerce une fonction
unificatrice... il demeure inacceptable en tant que langue d’ enseignement pour des raisons de statut et de
complexité.’® »

Laquestion delapolitique linguistique a été évoquée au sein du groupe de travail aétretraité par

le Schéma directeur, mais la proposition a suscité une forte opposition. Certains ont soutenu que la
politique linguistique avait été discutée ad nauseam pendant des décennies sansquel’ on parvienneaune
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conclusion, et qu'il était donc improbable que I’ on puisse obtenir un consensus dans I’ élaboration du
plan. En fait, le Schéma directeur netraite pas de la politique linguistique. Laquestion n’ est abordée que
dans un paragraphe anodin :

«Maurice possede |’ avantage d’ &tre une société plurilingue. Tousles éléves étudient I’ anglais et lefrancais, les
deux languesinternational es. Quel que 70 % des enfants étudient égal ement unelangue asiatique. L’ enseignement
deslangues dans|es écolesrevét donc uneimportance majeure. Une étude sur I enseignement deslangues dans
les écoles primaires sera diffusée. Une attention particuliére seraaccordée al’ enseignement de |’ anglais et des
efforts soutenus seront poursuivisen faveur del’ enseignement effectif du francais et deslangues asiatiques. De
plus, des recherches seront entreprises sur |’ enseignement de lalecture dans une société plurilingue. »

Larecherche du consensus adonc prisle pas sur les considérations pédagogiques et sociales, ce
qui a généré une certain manque d' action. Il est certes possible que ce résultat ait été plutdt désirable :
tout changement dans les modalités existantes aurait pu étre al’ origine de divisions dangereuses, et les
avantages pédagogiques de cette initiative risquaient d’ étre en grande mesure compromis par ses
conséquences perturbatrices. Cette probabilité devait étre confirmée par les événements ultérieurs. En
1994, une commission d’ enquéte parlementaire a proposé que les résultats obtenus au CPE dans une
deslangues asiatiques soient pris en compte pour le classement a cet examen. Or, les éleves les mieux
classés sont ceux qui peuvent accéder aux meilleures écoles secondaires. L es réactions suscitées par ces
propositions se manifestérent principa ement en fonction del’ appartenance communautaire. L’ opposition
vint surtout des habitants d’ origine africaine ou européenne (dont la plupart n’ étudient pas les langues
asiatiques), et le soutien apporté a cette proposition fut le fait des habitants d’ origine indienne. Ce qui
aurait pu, dansle meilleur des cas, étre une question donnant lieu a un débat rationnel devint un facteur
dedivision entre communautés. Lefait que les auteurs du Schéma directeur ne se soient pas exprimés au
sujet delapolitiquelinguistique est donc défendable en termes pragmatiques ; I" acceptation du «moindre
mal» se révéle parfois nécessaire en tant que stratégie d’ élaboration d’ un plan.

DEUX DOMAINES PROBLEMATI QUES

L esenseignants

L' enseignement est une activité aforte intensité de main d' oeuvre. Un élément essentiel de tout
Schéma d’ éducation est |’ estimation du nombre et de la qualification des enseignants nécessaires. Mais
le Schéma directeur est allé plus loin : il a également reconnu I'importance de la coopération de la
profession enseignante.

L e Schémadirecteur confére des responsabilités suppl émentaires aux enseignants. Ceux-ci seront appelésa
jouer un réle plus actif dans les taches d' évaluation et d' enseignement correctif. 1ls seront encouragés a
prendre davantage d'initiatives pour adapter les programmes d’ enseignement aux besoins de leurs propres
éléves comme pour |’ élaboration générale de ces programmes. Les chefs d’ établissement seront appelés a
prendre davantage de responsabilités en matiére de gestion de leurs écoles. Le corps enseignant en général
seraincité a adhérer aux critéres professionnels les plus exigeants. Mais si I’ on doit attendre davantage des
enseignants, ceux-ci, en contrepartie, souhaiteront raisonnablement obtenir des améliorations de leurs
conditionsdetravail, deleurspossibilitésd' accés alaformation et au perfectionnement et deleurs perspectives
de carriére. L' élévation du niveau d’ engagement du corps enseignant joue un réle dans tout programme
d’amélioration de I’ éducation...

Ainsi, le Schéma directeur n'a pas considéré |I'amélioration du corps enseignant seulement en
termes d’ effectifs et de qualifications, mais aussi en termes de moral et d’ engagement.
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Cependant, pour de nombreux enseignants, la question centrale est celle des rémunérations. Les
enseignants, en particulier ceux qui exercent dans les écoles primaires, se sont longtemps considérés
comme sous-payées. Nombre d’ entre eux ont vu dans|es opérations de planification une occasion d’ exercer
une pression pour obtenir de meilleurs salaires. Cette attitude a suscité quel ques difficultés pour le groupe
chargé delarédaction. Lesrémunérations du service public sont déterminées par un comité de recherche
sur les salaires, dont le mandat s applique atous les personnels de |’ Etat, al’ exception de la police. Les
salaires d’' un groupe ne sont pas traités isolément, mais déterminés par rapport a ceux d’ autres groupes
comparables. Pour surmonter cette difficulté, un séminaire a proposé d’ établir un organisme spécialisé
chargé d’ étudier les salaires des enseignants. Or, un tel organisme n’ aurait pas pu traiter lessalairesd’ un
groupe aussi important en isolant celui-ci d’ autres groupes comparables. En fin de compte, la question
des rémunérations du corps enseignant a été abordée de maniére indirecte : on aprocédé alanomination
d’un certain nombre d’ enseignants au poste de directeur adjoint, ce qui constituait pour eux une promo-
tion. De plus, on aentreprisun important programme de formation en coursd’ emploi pour lesenseignants
du primaire, et les personnels qui ont mené a bien cette formation ont bénéficié d' une augmentation de
salaire.

Comme hous|’avonsvu, I"un des objectifs centraux du Schéma directeur était I’ amélioration de
laqualitédel’ enseignement. Cette amélioration passait nécessairement par les cours de formation. Selon
les propositions du Schéma, pratiquement tous les enseignants du primaire devaient suivre un cours de
perfectionnement. Cependant, on ne dispose d’ aucune indication concernant I’'impact de ces cours sur
les résultats obtenus en classe. Bien que le Schéma directeur ait proposé d’ étudier I’ effet des cours de
formation spécifiques sur I’ enseignement, ces études n’ ont pas encore été effectuées.

Ces constatations mettent en évidence une faiblesse notoire de la structure de la planification, a
savoir une dépendance excessive al’ égard del’ opinion des professionnels. Laformation des enseignants
incombait au Mauritius Institute of Education : il était inévitable que ses représentants soient favorables
alaformation des enseignants et ne se montrent pas excessivement critiques a propos des divers cours.
Parce que les rédacteurs du Schéma avaient un calendrier a respecter, une controverse avec les
professionnels aurait retardé — de maniére peut-étre indéfinie — I’ achévement de celui-ci. Il y ala un
autreexemple de |’ application des criteres du « moindre mal ». Dans un mondeidéal, il serait possible
detrouver des solutionsidéales; dansle monde réel ou des décisions doivent étre prises, les compromis
avec la perfection s'imposent bien souvent.

L’impact budgétaire

Lalacunelaplus sérieuse du Schémaest I’ absence de toute estimation de son impact budgétaire.
Certes, le colt des projets du Schéma a été soumis a des estimations (les projets étant des activités a
mener abien au cours d’ une période détermineée). Mais la plupart des projets supposent des dépenses de
fonctionnement. Une nouvelle école emploie desenseignants; il faut I’ entretenir ; elle créeraune demande
de biens de consommation. Un cours de formation destiné aux enseignants peut déboucher sur une
rémunération supérieure pour ceux dont lesqualifications ont été améliorées. Une université ou uninstitut
polytechnique exige un équipement spécial qui doit également étre entretenu. Tous ces colits se perpétuent
sans interruption ni arrét. Ceux qui préparent un Schéma en matiére d’ éducation doivent se poser la
guestion suivante : est-il raisonnable d’ espérer que le budget couvriratous les colts de fonctionnement
susceptibles d' étre générés ? Ou bien le Schémaimposera-t-il au budget de fonctionnement une charge
gu'il lui sera difficile, voire impossible, de supporter ? C'est ainsi que des écoles sont construites puis
lai ssées inoccupées, ou qu’ on he peut utiliser un égquipement sophistiqué aprés I’ avoir acquis, faute de
disposer des fonds nécessaires. Un Schéma d’ éducation requiert donc un schéma budgétaire.
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En fait, les rédacteurs du Schéma directeur ont eu conscience de ces réalités. On a procédé ades
estimations des dépenses de fonctionnement résiduelles générées par le Schéma. On a rapproché la
croissance attendue du budget de I’ éducation de diverses estimations de la croissance du PNB. 1l ressort
de cet exercice que, sur la base d hypothéses modestes concernant la croissance économique, il est
possible de conclure que le budget de I’ éducation ne pésera pas trop lourdement sur le budget national .

Cependant, ces estimations n’ont pas été intégrées au Schéma lors de sa publication. Peut-étre
cette publication s est-elle heurtée a diverses objections. | peut arriver qu’un ministre des Finances
considere la publication de projections de dépenses budgétaires comme I’ équivaent d' un engagement
sur lesbudgetsavenir, et que ce genred’ engagement soit jugéindésirable. Peut-étre aussi a-t-on considéré
que les hypothéses sur lesquelles reposaient ces projections étaient trop incertaines pour mériter d' étre
publiées. Enfin, les suggestions selon lesquelles une situation budgétaire peut étre gérée risguent
d’ encourager certains services arelécher leur discipline financiere. Quoi qu'il en soit, laseule référence
aux questions budgétaires est la suivante :

L’ essentiel des dépenses de fonctionnement générées par le Schéma sera assuré par le budget de
fonctionnement. Cependant, des économies peuvent étre effectuées a I'intérieur du budget. Un comité a
déja été constitué pour examiner les moyens d améliorer la rentabilité du systéme d’ éducation, tout
particulierement dans la gestion des actifs... Toutes les économies réalisées seront utilisées pour financer
une partie des dépenses budgétaires supplémentaires induites par le Plan.

M ISE EN OEUVRE

Le Schéma directeur suggere en termes genéraux les modalités de sa mise en oeuvre : il s agit
d’ un ensemble de propositions hautement complexe qui appelle I’ action de plusieurs ministeres, serv-
ices, organisations para-étatiques et organi smes non gouvernementaux. |1 pose des problemes majeursde
coordination ; il exige un engagement sérieux de tous ceux qui participent au systéme d’ éducation ainsi
gue des arrangements destinés a réduire les conflits et les incohérences.

La proposition essentielle concernant la mise en oeuvre a éé la création de |’ Unité de mise en
oeuvre et de coordination du Schéma directeur (Master Plan Implementation and Coordination Unit —
MPICU), qui devait étre établie par le ministére de |’ Education. Cet organisme devait assumer la
responsabilité générale du lancement et de I’ exécution de toute action faisant suite aux propositions du
Plan. Il devait avoir pour fonctionsinitiales :

@ d analyser touteslespropositionsdu Schémaet d' identifier le service gouvernemental, I’ organisme
para-étatique ou toute autre organisation qui serait immeédiatement responsable de I’ action
correspondante ;

(b) de demander aux personnes concernées d’ €l aborer des programmes échelonnés pour lamise en

oeuvre de la section du Schéma dont elles étaient responsables, en spécifiant les actions a
entreprendre, les ressources necessaires et |es réalisations attendues a diff érentes époques ;

(© de préparer, a partir de ces propositions, un programme coordonné de travail sur le Schéma
directeur, ainsi que des estimations des ressources nécessaires a différents stades et des résultats
attendus.

Cependant, certaines des propositions du Schéma étaient trop complexes pour étre traitées par
cette méthode. Comme nous I’ avons indiqué, le projet pour une scolarité de neuf ans supposait une
action menée par plusieursingtitutions; il n’ était pas réaliste d'identifier un seul agent d’ exécution pour
I”’ensembl e d’ activités complexe qui était en jeu. Le MPICU devait identifier toute proposition complexe
de ce type et en assumer la responsabilité.
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Lesgrandeslignes de ces propositions ont été suivies, aquel ques exceptionsimportantes prés. I
S est avéréimpraticable de créer un organisme central d’ exécution ; il est apparu que laresponsabilité de
la mise en oeuvre devait incomber aux agents d’ exécution eux-mémes. L’ organisme central a donc été
rebaptisé Unité de coordination du Schéma directeur (Master Plan Coordination Unit — MPCU).

En deuxiéme lieu, I’ unité spéciale de coordination pour la scolarité de neuf ans n'ajamais été
constituée, bien qu’un plan du systéme de scolarité de neuf ans ait été élaboré en 1992. Ce document
dressait |a liste des activités nécessaires et des ressources requises pour un vaste gamme d’ activités
menées dans cette perspective.

Le MPCU aidentifié des organismes d’ exécution pour lamajeure partie du Schéma. Il leur a été
demandé de préparer des plans d action pour leurs secteurs respectifs. Les résultats ont été inégaux. En
régle générale, les programmes pour lesquels on disposait d' une expérience adéquate ou dont I’ agent
d’ exécution était un organisme professionnel ont donné lieu adesplansd’ action et ont été mis en oeuvre.
Ainsi, le ministere disposait d'une certaine expérience de la construction d'écoles : les projets qui
comportaient la construction de batiments nouveaux ont été réalisés sansretards excessifs. Le MES était
chargédelarévision del’ examen du CPE. Cette association est un organisme professionnel, qui posséde
une certaine expérience acquise sur leterrain ; elle aparticipé aussi bien alaformulation du programme
derévision du CPE gu’ & sa mise en oeuvre.

En revanche, d autres parties du Schéma ont rencontré des problémes de mise en oeuvre.

@ Onn’apas, al’ origine, apprécié asajuste val eur le besoin de synchronisation entreles différents
éléments de programmes complexes, et la nécessité de créer des réseaux appropriés. L’ absence
de responsabilités clairement définies dans la coordination de tels projets a été génératrice de
retards et de confusion.

(b) Commedanstoutefonction publique, I" organisation du ministére del’ Education est hiérarchisée.
Le MPCU n'avait pas |’ autorité nécessaire pour donner aux autres branches de I’ administration
desinstructions sur ce qu’ elles devaient faire, et sur la maniére de le faire.

(© Laplupart desagentsd’ exécution étaient des services administratifs. Certains desfonctionnaires
concernés n’ avaient pas participé ala préparation du Schéma et n’ éprouvaient aucun sentiment
de propriété a I’ égard de ses propositions. || n’'était donc guere surprenant qu’il accordent la
priorité, dans leur travail, aux activités deroutine, et non ace qui risquait fort de leur apparaitre
comme de lourdes taches supplémentaires.

(d) Il n'existait aucun mécanisme permettant d’ établir clairement les priorités. On a préparé des
plans d’ action pour des secteurs particuliers, mais aucun tableau d’ ensemble ne s est dégagé.
Desmodalitésont été convenuesen vued' un suivi régulier del’ avancement destravaux effectués
sur le Schéma, mais les rapports rédigés ne tenaient pas compte de I’importance relative des
choses. Cela reflete, dans une certaine mesure, I’ absence de tout énonceé des priorités dans le
Schéma, mémesi celui-ci distingue, dans chaque secteur, lesmesuresacourt termeet les objectifs
along terme.

Si I’on peut en juger d’ aprés|’ expérience mauricienne, il existe plusieurs conditionsalaréussite
de lamise en oeuvre d un projet :

@ Un projet qui repose sur |’ action menée par un seul petit groupe a plus de chances de réussite
gu'un projet qui exige la coordination entre un certain nombre d’ agents d’ exécution qui

129



FORMULATION D’ UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D' AFRIQUE SUBSAHARIENNE

(b)

(©

(d)

(€)

(f)

accomplissent un vaste ensemble d’ activités. Ainsi, comme nous|’ avonsvu, les programmes de
construction scolaire ont plus de chances d’ étre mis en oeuvre avec succes que des propositions
comportant tout un ensemble d’ activités disparates.

Un programme a plus de chances de réussite si I’ agent d’ exécution détient une expérience ou
des compétences professionnelles pertinentes. C' est par exemplele cas, commenous|’ avonsvu,
delarévision du CPE, qui dépendait du MES.

Un projet qui dispose d’'un solide ensemble d appuis est plus facile a mettre en oeuvre qu’un
projet qui n'en bénéficie pas. Ce soutien peut revétir plusieurs formes. Dans un systeme
démocratiquetel que celui delaRépublique de Maurice, il peut setraduire par lavoie du scrutin.
Ainsi, la gratuité de I’ enseignement secondaire a été instaurée en 1977 a la suite de promesses
formulées lors des élections générales. De méme, la construction de nouvelles écoles primaires
est une initiative conforme aux voeux de I’ opinion. Il n'est pas rare que des questions soient
posées all Parlement sur laprogression destravaux de construction ou d’ amélioration de bétiments
scolaires.

Un projet qui est la continuation d’un programme existant a plus de chances de réussite que
celui qui exige de la politique de I’ éducation. gu’ elle s engage sur une voie nouvelle.

Les projets qui menacent les emplois, les perspectives de promotion, le confort ou méme les
habitudes d’ un nombre substantiel de personnesrisquent fort d’ étre difficilesamettre en oeuvre.
Ainsi, la proposition d'instituer un inspectorat national a di faire face a certains problemes a
cause de sesincidences possibles sur les inspecteurs actuellement en fonction. Une proposition
en vue de la mise en place d' un contréle général continu dans les écoles primaires se révele
difficile amettre en oeuvre, peut-étre a cause de la charge de travail supplémentaire quel’ on peut
en attendre pour les enseignants.

Un éément essentiel delaréussiteest lalibrecirculation del’ information. Pour qu’ un changement
radical soit accepté, il faut qu'il soit compris. Les principaux intéressés— enseignants, parents et
autres — doivent comprendre ce qui est projeté et ce que |’ on attend d' eux. L’ une des faiblesses
du programme en vue d’ une scolarité de neuf ans est que rares sont ceux qui semblent en avoir
été informeés ou |’ avoir compris. Dans ces cas-1a, |a connaissance est remplacée par |es ragots,
les rumeurs et les partis pris.

L e Schémadirecteur prévoyait une grande étude sur I’ avancement des travaux apréstroisansde

fonctionnement. Celle-ci aeu lieu en avril 1995, trois ans et demi apres|’ achevement du Schéma. Ellea
été |’ occasion de procéder a un examen critique des réussites et des faiblesses de I’ entreprise. Les con-
clusions de cette étude sont en cours d’ analyse.

REFLEXIONS EN GUISE DE CONCLUSION

De nombreux observateurs ont jugé que le Schéma directeur mauricien était une réussite. Ce

jugement repose probablement sur un certain nombre de raisons :

@
(b)
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(© il suscite un appui d'un niveau satisfaisant, que ce soit au niveau national ou a I’ échelle
internationale;
(d) il apour effet un enchainement de décisions et d' événements qui N’ auraient pas existé sans lui.

Lorsgu’on lit le Schéma directeur trois ans apres son achevement, on prend conscience alafois
de ses pointsforts et de sesfaiblesses. |1 ne fait aucun doute qu’il a défini des questionsimportantes. Un
grand nombre de ses propositions ont bénéficié d'un appui général, y compris |’appui financier des
organisations internationales, et beaucoup d’ entre elles ont été mises en oeuvre. Il est encore |’ objet de
controverses, maisil n’est pas tombé dans |’ oubli sur un coin d’ étagére. Pourtant, comme nous I’ avons
noteé, il présente certaines insuffisances . Son caractere exhaustif anotamment rendu impossible de fixer
des priorités. Par ailleurs, pour un grand nombre de ses propositions, |I'origine des ressources
correspondantes a été laissée dans e flou.

Cependant, juger de la réussite ou de I’ échec est une entreprise a long terme qui requiert la
connaissance d'un avenir incertain. Les éléves d’ aujourd’ hui peuvent étre les dirigeants industriels de
demain — ou les chdmeurs de demain. La planification prospective suppose un acte de foi. De plus, les
processus de prise de décision qui aboutissent a |’ émergence d’'un plan doivent laisser leur place aux
compromis, ainsi qu’ al’ acceptation de I’incertitude et du « moindre mal ».

Comment I’ expérience mauricienne peut-elle aider les planificateurs de I’ éducation en d' autres
lieux ? Autrement dit, dans quelle mesure cette expérience est-elle spécifique, et dans quelle mesure
peut-elle&regénéralisee ?Lesgouvernementsdifférent dansleursobjectifs, leursvaleurs, leursressources
présentes et futures, et leur structure politique. Les situations nationales different également. Un pays
gui compte 50 % d’ anal phabetes ou qui connait de sérieuses difficultés de financement ou d' équilibre de
sa balance des paiements pourratrouver que les processus consultatifs utilisés a Maurice constituent un
luxe superflu. Peut-étre le style ouvert adopté par la République de Maurice serait-il peu pertinent dans
d’ autres pays.

Il existe aussi des différences sur le plan des valeurs. Le Schéma mauricien met I’ accent sur
I"équité; il comporte un élément égalitaire, qui refléte une composante des attitudes social es de la popu-
lation. Le conflit entrel’ égalitarisme et |’ dlitisme n’ a pas été entiérement résolu dansle Schémadirecteur,
mais laréduction des disparités entre les différents criteres de I’ offre d’ éducation est un éément impor-
tant de ce programme. D’ autres administrations pourront avoir d’ autres priorités, qui seront le reflet de
valeurs dissemblables, lesquelles suggéreront des procédures différentes.

La contribution essentielle de I’ expérience mauricienne réside peut-étre dans le fait qu'elle
constitue un encouragement alaréflexion — une source de questions sur un plan plutét que de réponses.
Les questions fondamentales ont-elles été identifiées ? A qui S adresse prioritairement le Schéma, et
dans quelle mesure son style et son approche sont-ils appropriés a ces groupes ? Jusqu’a quel point le
pragmatisme est-il un guide suffisant pour I’ action ? Jusqu’ a quel point et dans quelles circonstances le
pragmatisme est-il préférable alarigueur scientifique dans les analyses ? Enfin, comment devons-nous
accepter le « moindre mal », et dans quelles circonstances ? Autant de questions auxquelles le
Schémadirecteur mauricien n’ apporte pas de réponses claires. Chacun de ceux qui y ont participé, tout
commeles planificateurs d’ autres pays, fournira ses propres réponses, sur labase de saformation, de son
expérience et de ses valeurs personnelles.
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APPENDICE

Objectifs et propositions essentielles du Schéma dir ecteur

Le Schéma directeur est le reflet des objectifs du systéme éducatif dans son ensemble. Comme
nous I’ avons souligné au Chapitre |, ces objectifs sont complexes. Le systéme est censé fournir les
connaissances, |es compétences et la conscience de I’ environnement nécessaires aux futurs citoyens
pour qu’ils soient capables de tenir leur réle de maniére effective dans la société; rendre possible une
certaine mobilité sociale; développer les compétences et les capacités individuelles — aussi bien
mentales que physiques — des enfants; encourager la prise de conscience de leurs racines culturelles et
I"appréciation de celles des autres communautés, et contribuer par la au renforcement de la cohésion
nationale; enfin, du point de vue de I’ économie considérée dans son ensemble, fournir lamain-

d’ oeuvre nécessaire au dével oppement futur.

Le Schéma directeur est un moyen d’ atteindre ces objectifs dans le contexte des années 1990,
et delefaire dans le cadre d' un systéme adéquat, approprié, équitable et rentable. L es objectifs cen-
traux du plan pour |’ année 2000 peuvent étre résumés ainsi :

@ Chaque enfant doit atteindre un niveau reconnu d’ éducation de base. Ce niveau doit compor-
ter | acquisition des techniques de lecture, d’ écriture et de calcul, et |e développement de
valeurs et d’ attitudes favorables a une croissance harmonieuse de la culture et de |a société
mauriciennes. Le moyen essentiel pour parvenir a cet objectif seral’introduction d’ une pé-
riode minimale d’ éducation de base de neuf ans pour tous les enfants. En conséquence :

» chague enfant doit fréguenter un établissement préscolaire;

* le programme d’ études du primaire doit étre réformé de maniére a spécifier les niveaux
essentiels de résultats et a permettre I identification rapide et |e rattrapage des éléves dont le
niveau est insuffisant.

(b) Laqualité de |’ enseignement doit étre améliorée atous les niveaux. En conséquence :

» L’engagement et |e professionnalisme des enseignants des écoles primaires doivent étre
amélioreés par larevalorisation des perspectives de carriére, par un systeme de récompenses
destinées au travail de qualité et par I’ élargissement du droit de bénéficier d’ une formation en
cours d’emploi. Tous les enseignants des écoles secondaires doivent recevoir une formation

pédagogique.
* Le systeme de recrutement des directeurs d’ école et des enseignants doit opérer une sélec-

tion en fonction d’ un maximum d’ engagement, de qualification et de compétence en matiére
de gestion.

» Lesnormes minimales relatives aux infrastructures, aux moyens d’ enseignement et autres
équipements doivent étre spécifiées et appliquées dans chaque école.

» Le systeme d examens et d' évaluations doit étre utilisé en tant que moyen positif
d’amélioration du niveau dans les écoles.

 Leniveau de |’ enseignement du troisiéme degré doit étre élevé par laformation profession-

nelle du personnel universitaire et, en cas de besoin, par le recours temporaire a des spécialis-
tes étrangers.
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(©) L es disparités entre les perspectives d’ avenir qui résultent d'inégalités dans le systeme éduca-
tif doivent étre réduites par I'amélioration du niveau dans les écoles ou les résultats scolaires
sont insuffisants. En conséquence :

 Leniveau des écoles primaires dans lesquelles | es résultats sont insuffisants doit étre élevé
par I’ apport de ressources complémentaires telles que des enseignants ayant regu une forma-
tion spéciale, une évaluation réguliére et une planification du rattrapage.

* Les écoles secondaires privées qui enregistrent des résultats insuffisants doivent, lorsque
celaest possible, étre aidées et encouragées a élever leur niveau.

 Leniveau d' alphabétisation des adultes doit étre relevé.

» Des mesures spécial es doivent étre prises pour améliorer les résultats a Rodrigues, parmi
lesquelles | accélération de la formation et du perfectionnement des enseignants, |’ établisse-
ment d’ arrangements appropriés en matiére d’ appui et d’ administration, larévision des pro-
grammes d’ études et I'amélioration de la fourniture de moyens d’ enseignement.

(d) Le systéme éducatif doit contribuer au dével oppement économique et social continu du pays.
En conséguence:

« |l convient de développer I’ enseignement des matieres scientifiques et techniques dans les
écoles secondaires.

* Le processus de localisation des examens en fonction des besoins locaux doit étre poursuivi.

 Lesliensentre les écoles secondaires et le monde du travail doivent étre renforcés par
I’ orientation professionnelle et par d’ autres moyens.

* Lesinstitutions du troisiéme degré doivent offrir un plus grand nombre deplaces dans les
cours des quatre premiéres années et dans les cours d' études supérieures, et il convient de
mettre davantage |’ accent sur la recherche appropriée.

« |l importe de prévoir un systeme d’ éducation permanente, aussi bien pour permettre aLix
adultes d’ actualiser leurs connaissances et compétences professionnelles que pour favoriser le
dével oppement des activités sociales et desloisirs.

(e Les différentes capacités et aptitudes des éléves qui entrent dans le systéme éducatif doivent
étre dével oppées dans toute la mesure des possibilités. En conséquence :

 Le Certificat d’ études primaires doit étre réformé de maniére a enregistrer les résultats
scolaires des enfants dans toute la gamme de leurs activités.

* |l convient de consacrer davantage de temps, dans les écoles, aux activités scolaires mixtes.

» Au niveau secondaire, I’ évaluation des capacités et des aptitudes de chacun deséléves devra
fournir un moyen de les orienter vers le type d’ études approprié.

) La gestion et la structure de I’ enseignement doivent promouvoir I’ usage le plus efficace
possible des ressources dans ce secteur. En consequence :

» Toutes les mesures applicables doivent étre prises pour déléguer |’ autorité centrale du
systéme éducatif. Des pouvoirs doivent notamment étre délégués aux écoles ou aux centres
régionaux.

» Les parents et |es collectivités locales doivent étre plus étroitement impliqués dans e
fonctionnement des écoles.
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* Un corps national d’inspecteurs doit intervenir plus activement dans e fonctionnement des
écoles.

» Le développement de I’ enseignement du troisieme degré doit étre planifié conjointement
sous I’ égide de la Commission de I’ enseignement du troisiéme degré.

» Une coopération plus étroite doit étre établie avec les ingtitutions du troisiéme degré de la
région.

* |l convient d’ entreprendre des actions pour une utilisation plus large et plus efficace des
systémes d’ enseignement a distance.
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LE cas bu MozAMBIQUE

\Venancio Massingue, Narciso Matos

L E CONTEXTE

Lesracines historiques

Avant quele M ozambique n’ obtienne son indépendance du Portugal, en 1975, le systéme éducatif
présentait une dualité qui reflétait 1a politique sociale dela puissance coloniale. Le systeme « officiel »,
ouvert principalement a la population portugaise, était identique au systeme portugais et suivait le pro-
gramme portugais d’ enseignement. Laresponsabilité du systéme « indigene », au contraire, incombait
a |’Eglise catholique, aux termes du Concordata da Santa Sé (Concordat du Saint-Siége), un accord
ratifié en 1941 entrele gouvernement portugais et le Vatican. Le systemeindigene, danslequel larépartition
des écolesdansleszonesrural es était mauvaise et inégal e, offrait un enseignement rudimentaire jusgu’ en
troisiéme année d’ études. Tous ceux qui souhaitaient poursuivre leurs études devaient étre admis dans
une des écoles du systéme officiel et étaient refusés plus souvent qu’'a leur tour, en général pour des
raisons d’ &ge.

Dés que le pays a accédé a I’indépendance, le Concordat a cessé d’exister et c'est a I’ Etat
nouvellement constitué qu’aincombé la responsabilité de I’ ensemble du systéme éducatif. Le nouveau
gouvernement, dirigé par le parti Frelimo, a constaté que :

«LeMozambique avait hérité du colonialisme, en matiere d’ éducation, une des situationsles plus dramatiques
du tiers monde et que, associée al’ un des taux d’ anal phabétisme les plus élevés du monde, a desinégalités
graves dont souffrait la population d’ &ge scolaire dans la répartition des chances devant I’ éducation, le
systeme éducatif établi par le pouvoir colonial était corrompu par des barrieres raciales et de classe, par
I’éitisme et I aliénation culturelle »*.

La concentration quasi exclusive des ressources éducatives dans les centres urbains afreiné la
participation des masses au fonctionnement delasociété. C’ est pour cetteraison quele Frelimo adéclaré :

« Dans la société mozambicaine, I’ éducation est un droit fondamental de chaque citoyen et constitue
I"instrument primordial de la formation et de I’amélioration des connai ssances techniques et scientifiques
destravailleurs. »?

Lespremierspasverslaréforme

Les premiéres réformes de I’ éducation qui ont suivi I'indépendance ont été établies lors d'un
Séminaire national d' éducation qui S est tenu en 1975, et auquel participaient les fonctionnaires du
ministére de |’ Education et des responsables politiques. Outre la décision de supprimer les livres de
classefaisant référenceal’ histoire du Portugal et alareligion, les participantsalaréunion sont convenus
d’introduire dans le programme d’ enseignement des expériences effectuées dans les zones libérées (les
zones contrélées par le Frelimo avant I'indépendance). Les participants ont décidé gque les nouveaux
livres de classe comporteraient |" histoire du Mozambique et des éléments d' éducation politique, et
s efforceraient de consolider I’idéologie du moment. Méme si les membres du parti au pouvoir avaient
peut-étre une idée claire du mode de fonctionnement du systéme éducatif dans les zones libérées, la
majeure partie des personnels du ministére de I’ Education n’ en avait ni |’ expérience ni la connaissance.
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Ces décisions ont été prises sur |’ impulsion du moment, sans prendre en considération les tech-
nigues de planification de!’ éducation, pas plus que le processus d’ adaptation aux houveaux programmes
d’ enseignement, et sans tester les nouveaux matériels didactiques. La capacité du systéme éducatif a
appliquer les décisions n'a pas été évaluée.

Lesdirectivesdu Frelimo

A lasuite du séminairede 1975, le Frelimo acommencé adéfinir le cadre delapolitique sectorielle
lors de ses divers congres. Le Il1e Congreés, tenu en 1977, et le IVe Congres de 1984 ont confirmé
I’ orientation marxiste-Iéniniste du parti. Les membres élus du Frelimo assistaient aux congres et les
décisions étaient prises par des votes a main levée, fréquemment aprés des discussions géenéralement
meneées par les membres du Bureau politique (Bureau Palitico).

Ainsi, au cours de lapériode qui s est écoulée entre I’ Indépendance et |es élections pluripartites
de 1994, les « Directives sociales et économiques du parti Frelimo » (Directivas Economicas et Sociais
do Partido Frelimo), seul parti officiel jusqu’en 1993, ont joué un réle important dans I’ orientation de
I” éducation. Ces directives définissaient |’ éducation comme un droit fondamental de chaque citoyen.
L es changements stratégiques intervenus dans |’ éducation aprés |’ indépendance étaient orientés versla
transformation compléte du systéme éducatif existant selon deux voies principales : la pratique de
I’ éducation mise au point par le Frelimo dans les zones libérées et la création d’ une identité culturelle
national e au moyen d’' un systeme éducatif autonome.

Au coursdelapremiére phase des réformes (1975-1976), les événements | es plusimportants ont
été les suivants::

€) I"instauration du contréle de |’ Etat sur I’ ensemble de I’ éducation ;

(b) laréforme du programme d’ enseignement, en particulier en histoire, en géographie et en éducation
politique ;

(c) la création de nouveaux cours de formation d’ enseignants, en particulier lesinstituteurs ;

(d une organisation plus démocratique des écoles et la mise en place de nouvelles structures

administratives centralisées.

En 1983, I’ Assembl ée du peuple a approuvé le SNE, lui donnant forcedeloi. En 1992, le SNE a
étérévistafind'y intégrer laLel do Ensino Superior (Loi d’ enseignement supérieur —LES). En dépit des
changements politiques intervenus récemment et des résultats mitigés du SNE a atteindre ses objectifs,
ces deux lois forment la base du systéme actuel d’ éducation au Mozambique.

Lesdestructions causées par laguerre

Pendant dix ans, entre 1964 et 1974, les Mozambicains ont mené une guerre pour obtenir leur
indépendance, et pendant seize autres années apres celle-ci (1976-1992), le pays a connu une guerre
civile dévastatrice et déstabilisante. Au cours de la guerre civile, en particulier, les infrastructures
matérielles du Mozambique ont subi de graves dommages. Les écoles des zones rurales ont souvent été
détruites. Un Rapport du ministére de |’ Education de 1988 fournit des indications sur la destruction du
systéme scolaire provoguée par la guerre civile. D’ aprés ce rapport,dans les six années écoul ées entre
1981 et 1987, les constatations suivantas ont été fait :

€)] 2.629 écoles primaires (soit 45 %) ont été fermeées ;
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(b) Un demi-million d’ éleves environ ont souffert, dont 100.000 ont été privés de cours et 250.000
ont été déplacés ou rel ogés dans des centres d’ hébergement ;

(© Environ 6.750 instituteurs ont souffert a des degrésdivers: 192 ont été assassinés, 185 capturés
et 14 mutilés;

(d) 22 écoles secondaires (dela5® ala9® année d’ études) ont été fermeées (soit 13 %), affectant lavie
d’ environ 8.000 ééves et de 200 enseignants ;

(e 36 foyers ont été fermés, ce qui a provoqué le déplacement de plus de 5.000 étudiants ;

() Quatre centres de formation d’ enseignants ont été fermés, mais trois d’ entre eux ont continué a

fonctionner dans des installations provisoires, affectant les fonctions d’ environ 600 étudiants ;
(9) Deux écoles techniques ont été fermées;;

(h) Un nombre indéterminé de centres d’ alphabétisation et de formation d’ adultes et de services
associés aux unités de production économique, aux villages communauix et aux institutions sociales
ont été fermés, ce qui a eu une incidence sur |I'ensemble de la gestion et sur les résultats des
campagnes ;

0] Lesroutes d’ acces aux écoles ont été détruites, minées, ou simplement pas entretenues.

L A POLITIQUE EDUCATIVE DEPUIS L’ INDEPENDANCE

L e Systeme national d’ éducation (Sistema Nacional de Educacao — SNE)

En 1983, le gouvernement a créé un Systéme national d'éducation (SNE) afin de consolider les
initiatives prises depuis 1975. De nouvelles structures administratives et de planification ont ééintroduites;
parmi elles, des organismes au niveau des provinces et des districts chargés spéecifiquement de lagestion
des écoles. Les éducateurs de I’ Institut national de développement de I’ éducation avaient mis au point
une planification du programme d’ enseignement et commence afaire de larecherche pédagogique. Des
programmes de formation d’'enseignants ont été mis en place, qui comprenaient la formation des
enseignants pour |’ enseignement technique. L e gouvernement alancé sur une grande échelle des campagnes
national es d’ al phabétisation et de formation des adultes, qui ont été couronnées de succes.

Le23 mars 1983, I' Assembl ée du peuple aadopté uneloi qui faisait du SNE I’ instrument juridique
de la mise en application des principes définis dans les « Directives du parti Frelimo ». D’ aprés cette
loi, le Systéme national d’ éducation « congtitue un processus qui contribueal’ éducation du Mozambicain,
doté de conscience patriotique, qualifié au plan scientifique, compétent sur le plan professionnel et
technique et libéré au niveau culturel ». Le SNE poursuivait trois objectifs majeurs :

@ L' éradication de I’ anal phabétisme ;

(b) L’ introduction de la scolarisation abligatoire ;
(© Laformation de personnels professionnels pour le dével oppement et la recherche.

Lamise en oeuvre du Systeme national d’ éducation n’ a pas seulement été considérée comme un
changement dans la structure des cycles d’ apprentissage. Elle avait pour but d'introduire,
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« principalement, I'unité et I'interaction entre : I’élimination de I’ analphabétisme; la généralisation de
I’ enseignement primaire; I’ entrée dans la popul ation active apres |’ acquisition d’ une éducation de base ; et
laqualité et la quantité des techniciens nécessaires au dével oppement économique et social. » 3.

Desresponsablesont souligné que, sans cetteintégration, |’ incidence socia e du nouveau systeme
serait limitée et les déséquilibres du passé pourraient réapparaitre dans un proche avenir.

L e ministére de I’ Education est chargé d’ administrer le Systéme national d’ éducation, en créant
et en dirigeant les établissements d’ éducation et en coordonnant |es activités scientifiques. En réponse a
cedécret et afin d’ exécuter les« Directiveséconomiqueset sociales » deslli®et Ve Congresdu Frelimo,
le ministére de I’ Education avait axé son travail principalement sur la conception et la mise en applica-
tion du SNE. Des objectifs ont été tracés jusqu’en I'an 2000. Le processus de mise en oeuvre devait
inclure une série complexe de réformes multilatéral es couvrant, entre autres, les questions pédagogiques,
juridiques, administratives, de gestion, d’ organisation et de financement.

Dansle cadre desforcesidéologiquesactuelles, le personnel du ministere aétudié divers systemes
d’ éducation pratiqués dans les pays communistes et sociaistes. Celui de la République démocratique
alemande (la RDA, qui est devenue, en 1990, une partie de I’ Allemagne réunifiée) est apparu le plus
attrayant. Bien que les éducateurs mozambicains aient joué un role actif, les experts de la RDA en
éducation ont également contribué largement a la conception du SNE. Aussi certains considérent-ils
aujourd’ hui le SNE comme un systéme est-allemand qui n’a pas réussi au Mozambique.

L esrésultats obtenus par le SNE

Les résultats obtenus par le SNE ont été décevants. Le systéme a commenceé a s effondrer
progressivement des son introduction, mémesi |es effets de cet effondrement n’ ont été ressentisque cing
ans plustard, au moment ou un processus d’ évaluation aété entrepris. A cette époque (1988), le systeme
était caractérisé par :

@ Une asymétrie dans la structure de la population scolaire, avec 97,3 % des éléves dans
I’ enseignement primaire (dela 1 ala7¢ année d' études), 2,6 % dans|’ enseignement secondaire
et technique et 0,1 % seulement dans |’ enseignement supérieur. En d'autres termes, pour une
admission annuelle de 500.000 éléves environ en 1¢ année d’ études, 1.000 entraient en 10°
année d’ études et environ 300 accédaient al’ enseignement supérieur ;

(b Un corps enseignant en nombre insuffisant et qui N’ était pas doté des qualifications souhaitées,
en particulier dans|’ enseignement primaire ;

(©) Destaux élevés d’ abandon et d' échec atous les niveaux ;

(d) Un réseau scolaire insuffisant, quelque peu dispersé et peu rationnel ;

(e De faibles ressources en matériels didactiques.

Le fait que le Renamo, la force d’ opposition, ait pris le systéme pour cible pendant la guerre
civile avait aggraveé toutes ces faiblesses internes, auxquelles s gjoutaient également les dommages
matériels causés par le conflit.

Le ministére de I’ Education a admis que le SNE avait introduit de nouvelles distorsions, dont

I’ élimination devrait constituer I’ objectif des actions menées dans |es années suivantes. D’ aprés le Rap-
port du ministére de I’ Education de 1988,
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« lesinsuffisances et les distorsions du systéme éducatif, qu’ elles soient causées par des facteurs sociaux
historiques hérités ou par la situation actuelle, révélent ladimension et I’ampleur de notre retard culturel et
économique. Leur incidence, en termes d’ éducation, continuera de se faire sentir a plus long terme. »

On considérait cependant que lasituation del’ éducation s était améliorée de fagon significative,
tout particuliérement dans la réalisation des objectifs stratégiques majeurs de la Politique nationale
d éducation.

L’ effondrement du SNE peut étre attribué en partie a des facteurs externes, tels que la destruc-
tion du réseau des écoles rurales pendant la guerre et les graves pénuries de ressources a consacrer a
I” éducation, résultant alafois dela guerre et de I’introduction, en 1987, d’ un Programme d’ ajustement
structurel. Il est cependant possible d'identifier également d’ autres facteursinternes :

@ Denouveaux matérielsdidactiques ont ééintroduits sansavoir ététestésni éval ués préal ablement.

(b) L e personnel enseignant ne soutenait pas pleinement le nouveau systéme. Ceux qui enseignaient
déjalors de son introduction éprouvaient des réticences a abandonner I’ ancien systéme (colo-
nia) pour adopter le SNE, principalement parce qu’ils n’ avaient pas participé a saconception et
le considéraient comme inadéquat. La plupart des enseignants qui avaient débuté leur activité
avec le SNE présentaient des lacunes graves dans les « disciplines de base » (portugais et
mathématiques). En outre, ils n’ &aient pas volontaires et n’ avaient pas été recrutés en raison
d une vocation pour I’ enseignement.

(© Onobservait des pénuries sérieusesdelivresde classe et d' autres matérielsdidactiques nécessaires
pour soutenir le nouveau systéme.

(d) Certains affirment que I’ orientation politique de la conception du SNE a contribué a son
effondrement.

Etant donné que le SNE avait &té congu et mis en place dans une période ol |a scéne politique ne
comptait qu’'un seul parti et avant I’introduction d’ une économie de marché, nombreux sont ceux qui
estiment aujourd hui qu'il était soumis a un contréle trop serré et éroit. Les critiques indiquent que
I’ absence de succes du SNE peut étre attribuée au processus qui aprésidé asaformulation. |1 aété congu
et défini dans un bureau, sans prendre clairement en compte les différences régional es au sein du paysou
les conditions d' accessihilité, I’ état des moyens de communication et les établissements scolaires eux-
mémes. Il est actuellement largement admis que I’ expansion de |’ éducation aurait di étre guidée en
partie par des conditions financiéres, et non par les seuls besoins politiques. En outre, lamadification du
programme d’ enseignement aurait di étre progressive, s effectuer par étapes et comporter des périodes
d évaluation et de réflexion sur les résultats.

LaLoi sur I’enseignement supérieur (Lei do Ensino Superior - LES)

Dans le cadre du SNE, I’ Assemblée de la Républigque a adopté en 1993 la Lei de Ensino Supe-
rior. Avant cetteloi, I’ enseignement supérieur était orienté selon les directives du parti au pouvoir et les
décrets présidentiels. La loi définissait les objectifs de I’ enseignement supérieur, |'autonomie des
établissements, les critéres d’ entrée dans |’ enseignement supérieur, lestypes d’institutions, les fonctions
de recteur et vice-recteur des établissements d’ enseignement supérieur, les procédures permettant de
créer detels établissements, leurs obligations, les cours et | es dipldmes, le personnd et I’ inspection. Elle
autorisait également la création du Conseil national de |’ enseignement supérieur (Conselho Nacional do
Ensino Superior), composé principalement du ministre de I’ Education et de recteurs des différents
établissements, en tant qu’ organe destiné a coordonner les activités de I’ enseignement supérieur et aen
définir les attributions et les responsabilités.
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La LES a été préparée conjointement par les diverses ingtitutions d’ enseignement supérieur, a
I’initiative du Consell desrecteurs. L’ Université Eduardo Mondlane adirige le processus de préparation
en rédigeant uneloi destinée a étre discutée avec lesautres établissements (I’ I nstituto Superior Pedagogico
et I Instituto Superior de Relagoes Internacionais). En 1993, I' Assembl ée dela République aapprouvéla
proposition aprés que le Conseil des recteurs |’ eut acceptée.

Aux termesde cetteloi, bien qu'’il dépende officiellement du ministére del’ Education, le systéme
d’ enseignement supérieur jouit d’une grande autonomie. Certains estiment cependant qu'il est mal
coordonné et qu'il n’est pas doté de I’ autorité et de la capacité nécessaires pour gérer un dével oppement
équilibré de I’ enseignement supérieur ou de la recherche scientifique, et pour en appliquer les résultats
au processus de production. Ces critiques considérent enfait qu’il n’ existe pas véritablement de politique
nationale de I’ enseignement supérieur.

L ES NOUVELLES ORIENTATIONS

Lenouveau cadre

A lasuitedeséectionspluripartites de 1994, |e nouveau gouvernement dirigé par le parti Frelimo,
ont présenté un programme quinquennal, basé sur le programme présenté par le parti lors de sacampagne
électorale. Il est généralement admis que le SNE doit étre révise et qu’il ne constitue pas une Politique
nationale d’ éducation. Tout le monde est conscient de la nécessité de disposer d’ une telle politique.

Al heureactudle, lecadre politique qui régit I’ éducation est e programmedu Frelimo. L’ ensemble
de ce cadre éait inclus dans le plan quinquennal du nouveau Gouvernement et sera probablement a
I’ origine de la nouvelle politique éducative.

L e programme gouvernemental comporte les objectifs principaux suivants:

@ offrir une égalité d’ accés a tous les niveaux d' éducation en développant |e réseau des écoles et
des autres établissements et en fournissant une aide financiére aux étudiants issus des familles
les plus pauvres;;

(b promouvoir une plus grande participation des filles et des femmes, au moyen d’incitations en
matiere de programme d’ enseignement et de matériels didactiques;;

(© réintégrer dans le systéme scolaire les orphelins, les enfants abandonnés et ceux qui ont été
traumatisés par laguerre ;

(d) appuyer lesinitiatives, relatives atout niveau ou type d’ éducation, prises par des organisations
religieuses ou privées et d autres organismes sociaux ;

(e renforcer le réseau scolaire au moyen de |’ enseignement a distance, d’ abord pour la formation
des enseignants, puis pour I’ enseignement lui-méme ;

()] accroitre le financement consacré au secteur éducatif ;

(9 améliorer la quaité de I’ enseignement par : (i) la mise au point de plans réalistes de formation

d’ enseignants et de dével oppement descarrieres; (ii) I’ établissement d’ autresincitations permettant
d’améiorer la motivation et le moral des enseignants (de meilleures conditions de travail, des
sdlaires plus élevés et la mise a disposition d'un logement dans les zones ruraes) ; (iii) la lutte
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contre |’ échec scolaire, en réformant |e programme d’ enseignement afin d’ améliorer sa pertinence
et sasouplesse; (iv) I'améioration delafourniture deslivres de classe et autres matériel sdidactiques
aux éleves, gréce a des textes de meilleure qualité et a une production et une distribution mieux
organisées ; (v) la création d'un systeme efficace d'inspection scolaire aux niveaux centra et lo-
ca ; (vi) I'amélioration du systeme administratif et de ses capacités au sein des établissements,
par la création de compétences au niveau local et, ultérieurement, une décentralisation administra-
tive et une participation de la collectivité aux décisions relatives aux écoles.

Versune Politique nationale d’ éducation (PNE)

Depuisles élections de 1994, on atout juste entrepris laformulation de la politique éducative. 11
est trop tét pour dire dans quelle mesure la politique éducative formulée va suivre les recommandations
en faveur d'un processus démocratique et participatif, maisil est peu probable qu’ un processus de for-
mulation d’une politique éducative entrepris actuellement se déroule a huis clos. Cela en rendrait
I’ approbation plus difficile, en particulier si cette politiquedevait passer devant e Parlement mozambicain.
D’ autre part, le programme éectoral du Frelimo, y compris le chapitre traitant de I’ éducation, a été
préparé par une équipe de hauts responsables du parti et avec la participation de membresinfluents et de
sympathisants. Récemment, le Président de la République a chargé un ministre de coordonner une étude
sur I’ expansion de |’ enseignement supérieur au M ozambique. Cette tache peut étre considérée commela
premiére étape dans la mise au point d' une méthodologie d’ analyse du systeme et dans la formulation
d une politique.

Nombreux sont ceux qui réclament que soit formul ée une Politique national e d’ éducation (PNE).
Le ministére de I’ Education, qui en ressent le besoin, a d§a convoqué des réunions avec différentes
parties prenantes pour des sessions de réflexion destinées alamise au point d’ une politique. Le directeur
national de la planification, le ministre de I’ Education, le recteur de I’ Université, des représentants de
I’"UNESCO et de I’ Agence suédoise d’ aide au dével oppement international (ASDI) et d autres encore
ont souligné la difficulté qu'il y a & mettre en oeuvre des réformes de |’ éducation en I’ absence d’une
Politique national e d’ éducation. Dans sapréface au Plan directeur del’ éducation de base, I’ ancien ministre
del’ Education déclarait que« si I’ondoit réaliser I’ éducation de base universdlle, il conviendra d’ apporter
des changements considérables et radicaux au systéme éducatif ».

Le ministre actuel a indiqué gu’un document de Politique nationale d’ éducation contribuerait
également afaciliter les négociations du gouvernement avec les bailleurs de fonds. A I heure actuelle,
cependant, le ministere reconnait ne pas avoir un savoir-faire suffisant pour mettre un tel document au
point, et il admet avoir besoin d’ un appui technique et financier extérieur. Certains responsables considerent
gue, dans|’ état actuel des choses, le SNE ne peut pas orienter la planification. Par exemple, bien quele
SNE et laLES prévoient I’ existence d’ établissements priveés, ils ne spécifient pas si ces établissements
devront fonctionner dans le cadre du SNE ou delaLES ou S'ils pourront créer leur propre systéme, par
exemple un systéme a orientation religieuse.

Consultation et sensdela propriété

L es responsables du ministere n’ ont tenu que peu de consultations avec les administrateurs, les
enseignants et d’ autres utilisateurs du systeme pendant la conception du SNE. Apres les phases de con-
ception et de définition, on devait lui donner unelarge publicité, et le SNE aen effet été expliqué et rendu
public dans les villes. Maisil n’a pas recu de véritable publicité dans les zones rurales, qui sont moins
accessibles. En outre, il convient de distinguer entre la publicité et la participation au processus de
formulation du SNE. Il semblebienqu’il n'y ait pas eu de consultations avec |es groupes sociaux concernés
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pendant la conception du SNE. Il a simplement été modelé sur le systeme éducatif de la RDA, adopté
pour des raisons politiques. Méme la LES, dont la planification avait donné lieu a de vastes discussions
entre les organisations responsables de |’ enseignement supérieur et au Parlement, n’a pas été présentée
dans la perspective d’ organiser un débat et une consultation publics. En outre, les consultants, étrangers
ou locaux, ont presque toujours conduit les études de politique en vase clos et limité leursrecherchesala
consultation de documents et al’ organisation d’ entrevues fortement dirigées.

L e renoncement a ce type de consultation a son prix. La société du Mozambique est segmentée.
L es groupes prédominants sont les pauvres, qui esperent un systeme éducatif gratuit ; viennent ensuite
ceux qui sont suffisamment ai sés pour payer I’ enseignement, les groupes unis par une mémeidéologie et
les expatriés. Bien peu de personnes appartenant ala plupart de ces groupes ont eul’ occasion d' exprimer
leur opinion pendant la phase de conception du SNE. Une autre conséquence aétél’ incapacité aprovoquer
une réflexion stratégique et a établir un consensus entre | es auteurs des éudes sectorielles. La coordina
tion relative alanécessité, al’ éendue et au mandat de ces études n’ a disposé d’ aucune base de soutien
populaire.

Cette absence de consensus s explique de maniéres diverses, maisune desexplicationsimportantes
est peut-étre quelesfonds affectés a ces études sont insuffisants et qu’ ils nelaissent pasletempsnécessaire
aun large débat. De nombreux éducateursindiquent qu’il est urgent d’ entamer un processus de formula-
tion d’' une palitique qui tienne compte de ladiversité des groupes sociaux, religieux et économiques que
le systéme éducatif devrait servir. Cette politique devrait également tenir compte du systeme multipartite
et de |’ existence actuelle d’ une économie de marché.

L ES RESSOURCES ET LES LIMITATIONS

I nfor mation et bases de données

A quelques exceptions prés, le ministére de I’ Education constitue la source des renseignements
sur I"éducation aux niveaux primaire, secondaire et technique. Les établissements d’ enseignement
supérieur traitent eux-mémes lesinformations qu'’ils génerent. Les bases de données sont traitées par la
Direction de la planification (DP) interne au ministére, alafois manuellement et éectroniquement. La
collecte des données commence, en général, au niveau du district qui utilise lesformulaires du ministére.
Lesinformations recueillies a ce niveau sont adressées au niveau provincial, ou elles sont compil ées et
envoyées ensuite au ministere, ou les données sont traitées par la DP. Deux systemes d’information sur
ordinateursindividuels permettent ala DP de créer des banques de données a partir desquelles on établit
les statistiques scolaires. Par exemple, les indicateurs d' efficacité des écoles primaires (« Indicadores
educionais e efectivos escolares, ensino primario, 1993-1992 ») fournissent desinformations statistiques
sur la population scolaire et les personnels des 1" et 2¢ années d' études primaires. Les statistiques ne
couvrent que deux années, car laDP souhaite lancer progressivement les procédures informati sées, étant
donné leur nouveauté.

En 1994, laDP arédige le document intitul & « Estastica de Educagao, Levantamento Escolar —
1994 », qui assure une couverture plus étendue. Le rapport couvre I’ enseignement général, I’ éducation
desadulteset laformation desenseignants, il fournit également laliste des écoles existantes; leseffectifs
par année d’ études, sexe et niveau d éducation ; le nombre d’ enseignants ayant suivi une formation
pédagogique, par sexe et niveau d’ éducation ; les effectifs par &ge des étudiants inscrits en premiére
annéed’ études, lestaux de scol arisation en premiere année pour des groupes d’ &ge spécifiques, et d’ autres
statistiques du méme ordre.
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Une des questions importantes soulevées par les fonctionnaires de la DP est que, bien que I'on
recueille les données et qu’ on en rende compte de fagon systématique, rares sont les établissements qui les
utilisent : elles sont principalement utilisées par les agences donatrices et les consultants pour larédaction
derapports. Elles sont pourtant rendues publiques, maisles organismes nationaux tout commelesparticuliers
Sy intéressent assez peu. Le directeur national de la planification a suggéré deux raisons pour expliquer la
faible utilisation des données du ministére sur les écoles : d' une part, les personnes ne sont pas habituées a
consulter des données ; d’ autre part, les données ellessmémes, ainsi que le processus de leur collecte et de
leur analyse, sont mésestimées. Cet état de choses a été récemment illustré lorsque le service du ministére
responsable de la coordination de I’ enseignement primaire s est rendu directement dans les écoles pour y
demander des données qui étaient déja a la disposition du département de la planification. Le chef de ce
département asuggéré qu'il était nécessaire d entreprendre une campagne de publicité sur I’ information au
sein du ministére et d’ encourager les éducateurs et les autres planificateurs al’ utiliser.

A titre de premiére étape dans la mise en oeuvre de cette suggestion, le département de la
planification a présenté, lors d’'un atelier, les informations dont il dispose dans les bases de données
informatisées, ainsi que lafagon d'y accéder. Le ministre de I’ Education, |es directeurs nationaux et de
nombreux chefs de départements du ministerey ont assisté. Bien que le département prépare un bulletin
annuel sur les bases de données, il semble que ce soit seulement lors de |’ atelier que les personnes en
guestion en aient entendu parler pour lapremiere fois. Le ministre a chargé le chef du département de la
planification d’ organiser d' autres ateliers de cetype, tant pour ceux qui travaillent dansle secteur éducatif
gue pour ceux dont les activités sont connexes a |’ éducation.

La collecte et I'analyse des données semblent correspondre aux besoins du ministere, mais il
apparait que celui-ci devrait continuer a promouvoir une utilisation accrue de ces données. Un systeme
d’information plus stable, basé sur latechnologie de I’ information, devrait étre envisagé. La qualité des
données est importante, car elle contribuera ala qualité de la planification et des projections.

Les études portant sur le secteur del’éducation

Une série d' études a été entreprise paralléement aux premieres étapes de la formulation de la
Politique nationale d’ éducation, bien que ne faisant pas nécessairement partie du processus. Des plans
directeurs ont été mis au point pour |’ enseignement primaire (Plano Director da Educacao Basica),
I’ enseignement secondaire (Plano Director da Educacao Secundaria), I’ enseignement technique (Plano
Director da Educacao Tecnica/Vocacional) et |'enseignement supérieur (Educacao Superior de
Mocambique no Horizonte de Dez Anos).

En cequi concernel’ enseignement primaire, le Plano Director da Educagao Basica aétéfinanceé
par I'UNICEF et le PNUD. Comme nous I’ avons souligné dans le préambule, cette étude est destinée a
fournir des directives pour les plans d action en matiére d'investissements et de financement. Elle n’ est
pas considérée comme étant e dernier mot en lamatiére. En fait, dans ce cas précis, le réle des bailleurs
defondsconsistait ssmplement afinancer I é&ude en tant quetelle, etilsn’ avaient qu’ unintérét specifique
limité pour le sous-secteur en dehors de I’ é&ude.

Leplanrelatif al’ enseignement secondaire a été rédigé au sein méme du ministére del’ Education.
Celui-ci amené une étude en utilisant comme cadreletravail sectoriel UNICEF/PNUD sur I’ enseignement
primaire. Cette étude n’'a pas été financée par un bailleur de fonds (la motivation pour travailler a une
étude financée par des bailleurs de fonds est supérieure a celle que suscite un travail normal effectué par
le personnel). Un comité a conduit les recherches sur le terrain, effectuant des visites dans les provinces
et recueillant les renseignements. L’ information recueillie a été compilée, présentée et assortie de
recommandations destinées au Comité consultatif du ministére*. Ce comité souhaitait que la teneur du
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rapport soit plus stratégique que descriptive, laissant probablement les détails de la mise en oeuvre aux
bons soins des autorités locales d’ éducation.

La Bangue mondiale finance une étude sur I’ enseignement supérieur, secteur auquel elleadga
apporté un appui considérable. L’ étude examine la durabilité des installations existantes, ainsi que leur
expansion, et prend en compte les conséquences financi eres applicables dans les deux cas. Cette étude se
propose de trouver une solution plus stable sur les plans financier, social et politique.

L’'ASDI et laDANIDA (I’ agence d’ aide danoise) ont financé une étude portant sur laformation
professionnelle, en sefondant sur larel ation que ces deux agences ont eue avec le ministére del’ Education
dans ce sous-secteur. Le ministére et ces bailleurs de fonds sont convenus qu'il est nécessaire de disposer
d’un plus grand nombre de techniciens de niveau intermédiaire et sont d’ accord sur I'importance de la
formation professionnelle.

Actuellement, il existe peu de coordination entreles é&udes du ministére|ui-méme et celles effectuées
par les bailleurs de fonds. Il semble que le nombre des éudes dépende du nombre des bailleurs de fonds.
Bien que certaines éudesfassent référence ad’ autres, larelation entre cestravaux n' est pasclaire et I’on ne
sait pas bien ce qu'il advient de leurs recommandations. Cela préoccupe le ministére, car, S'il a sesidées
propres sur lamaniéere dont I éducation doit étre dispensée, les bailleurs de fonds ont également leursidées
en la matiére, qui ne refletent pas toujours celles du ministére. Dans certains cas, ces contradictions ne
peuvent étre résolues et le bailleur de fonds entreprend sa propre étude. |1 peut facilement en résulter des
politiques conflictuelles entre des sous-secteurs et des structures différentes au sein du systeme éducatif. I
arrive gque ces différences ne puissent plus étre gérées a un stade ultérieur du processus.

Plusieurs exemplesillustrent I absence de liens entre les études :

@ Un bailleur de fonds a découvert qu’ un de ses confréres avait financé une étude sur le secteur de
I”éducation qu'’il avait lui-méme déa étudié.

(b) L'USAID a préparé, en méme temps que le Gouvernement, une évaluation du secteur de
I” éducation, afin de disposer d' une base pour I’ examen de la participation de I’ agence al’ avenir
dans ce secteur.

(© Le gouvernement met au point une étude sur I’ enseignement supérieur, alors qu’ une autre étude

delaBanque mondiale couvrait également ce sous-secteur. On nevoit pas clairement comme ces
études seront utilisées.

Le plan destiné a I’ enseignement primaire a probablement été rédigé par le ministére de
I’Education, et pourtant le document déclare que:

« ce plan a été rédigé avec I’ aide du Programme des Nations Unies pour le développement (PNUD) et du
Fonds des Nations Unies pour I" enfance (UNICEF). Lescommissionstechniquesont recu |’ aidedel’ Agence
suédoise d' aide au dével oppement international (ASDI), du PNUD, del’ UNICEF et delaBanque mondiale.
L es opinions exprimées dans le document ne sont pas nécessairement partagées par les «sponsors» et/ou le
ministére de I’ Education. »

Comment un document peut-il étre appel é « plan directeur » si |es opinions de ses auteurs ne sont
pas partagées par ceux qui sont censés les appliquer ? A quoi peut servir un tel document ?

Un autre exemple en est |' éude de février 1995 sur « L’ enseignement supérieur au Mozam-

bique : perspectives pour les dix années a venir ». Ce sont des experts mozambicains et de la Banque
mondiale qui I’ ont rédigée. En raison du manque d’ accord réel sur le mandat, lapropriété del’ étude et la
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méthodol ogie aadopter pour letravail, les experts delaBangque mondia e disaient, lorsdelaphasefinale
de la préparation de I’ éude, qu’il s agissait d’ une étude mozambicaine ou d’ une étude conjointe, alors
gue les Mozambicains la considéraient comme une étude de la Banque mondiale. Le risque existe que
cette étude perde une grande partie de son importance en rai son de ces différences d’ opinion, qui auraient
pu étre résolues lorsque I’ on aidentifié le besoin de procéder a cette étude.

En mai 1995, le ministére a entamé une enquéte sur toutes les études effectuées en matiere
d’ éducation, y compris celles préparées par le ministérelui-méme et cellesrédigées par d' autres organes.
Cette enquéte constitue une étape vers laformulation d' une Politique nationale d’ éducation.

L’infrastructure

Lapolitique éducative doit prendre en compte |’ état des infrastructures, non seulement celui des
établissement d’ enseignement eux-mémes, mais également celui des voies d’ acceés et des systemes de
communication qui assurent les liens essentiels entre les gestionnaires du systéme éducatif, |e personnel
enseignant et lapopulation qu'’ils servent. Au Mozambique, |" absence d' infrastructures rural es constitue
un probleme particuliérement préoccupant. Alors que, dans les villes, les écoles fonctionnent (méme s
' est parfoisdans de trés mauvai ses conditions), ellesn’ existent souvent méme pasdansles zonesrurales.

Le SNE a été formulé sans que I’ on prenne en considération I état matériel et les ressources du
pays. D’ apres un haut fonctionnaire du ministére de I’ Education :

«le SNE était destiné acouvrir I’ensemble du pays, mais, si sa conception avait tenu compte des conditions
existant réellement, telles que les énormes diffi cultés de communicationsroutieres dans les zones rurales, il
N’ aurait pas proposé une implantation nationale telle que celle qui a été définie ».

Dans le cadre des activités de formulation d’une politique, les infrastructures en matiére de
communication sont particulierement essentielles pour la collecte de I’information ou sa diffusion dans
les zones rurales. La conception des processus de consultation avec les administrateurs, les enseignants
et I’ensemble de la popul ation doit tenir compte des grandes difficultés de communication en dehors des
grandes villes et des agglomérations.

Il est évident quel’ infrastructure joue un réleimportant dansla planification des écoles nouvelles.
Les critéres utilisés par le Bureau de gestion des projets éducatifs (GEPE) lorsgu’il sélectionne des
emplacements pour I'implantation de bétiments scolaires sont ladensité de la population du district, telle
gu’ enregistrée par la Direction nationale de la statistique, ainsi que les résultats de I’ enquéte menée par
la Direction de la planification du ministére de I’ Education. Cependant, ces enquétes ne reflétent pas
toujours la situation réelle. Ainsi, dans certains districts, on a construit des écoles trop petites pour
satisfaire la demande émanant des éléves, alors que, dans d’ autres lieux, les écoles nouvelles possedent
un excédent de salles de classe.

Il semble que le GEPE ait I" intention de maintenir sa démarche actuelle en ce qui concerne les
bétiments scolaires, en d’ autrestermes de ne pas seréférer alaDirection national e des Ponts et chaussees.
L’ une des conséquences immédiates de cette stratégie est que I’ acces a des zones dans lesquelles sont
revenues des personnes déplacées continuera a étre difficile. Ces personnes seront doublement
désavantageées, car |’ inaccessibilité rendra difficile leur participation au processus de formulation de la
Politique nationale d' éducation. Bien que la paix ait maintenant été rétablie, les problémes posés par le
mauvais état des infrastructures persisteront pendant un certain temps.
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L E SOUTIEN DES BAILLEURS DE FONDS ET LEUR COORDINATION

L e soutien des bailleursde fonds

Une des caractéristiques de I’ économie mozambicaine est que le budget général de I’ Etat est
fourni par lesbailleurs defonds. Bien que la structure administrative soit active, plusieurs politiques sont
en cours de reformulation dans de nombreux secteurs, et |”influence des bailleurs de fonds est évidente.
Danslesecteur del’ éducation, le soutien extérieur assure environ 70 % descolts et I éenduedel’ influence
politique reflete le niveau de cette contribution.

Le ministére désire fortement que la Politique nationale d’ éducation soit définie par écrit, car ce
document servira de base aux négociations avec les bailleurs de fonds en ce qui concerne |’ appui qu’ils
apporteront aux différents domaines du systeme éducatif. Cela ne signifie pas que les relations entre le
ministére et les bailleurs de fonds soient mauvaises. Au sein du ministére, le consensus veut que les
bailleurs de fonds n’ essaient pas d’imposer leur volonté dans la prise des décisions relatives aux direc-
tives principales des programmes de financement de |’ éducation, mais qu'’ils préferent intégrer leur as-
sistance dans les programmes concus par le Gouvernement. La Banque mondiale aindiqué que tant que
le gouvernement disposera d’ un programme cohérent accepté par la RECODE (cf. paragraphe 5.5 ci-
dessous), elle lui apportera son appui.

Les bailleurs de fonds qui soutiennent le secteur éducatif au Mozambique s emploient
généralement a coordonner leurs efforts entre eux-mémes et avec ceux du Gouvernement. Bien que la
plupart des gens ne jugent pas queles bailleurs de fonds ai ent uneinfluence négative, ils considerent que
ceux-ci ont tendance avouloir accorder leur soutien aux domaines qui lesintéressent le plus. Actuellement,
par exemple, |’ enseignement secondaire éprouve les plus grandes difficultés & obtenir le soutien des
bailleurs de fonds, car ceux-ci ont davantage de sympathie pour |es enseignements primaire et supérieur.
Cependant, les bailleurs de fonds aiment a connaitre les domaines dont le financement intéresse les
autres bailleurs afin de pouvoir le compl éter.

Des différends mineurs avec les bailleurs de fonds surgissent lors de lamise en oeuvre. L'un de
cesdifférends porte sur lefait qu’ environ 60 % des fonds mis adisposition par les bailleurs de fonds pour
la coopération dans le secteur de I’ éducation sont affectés a I’ assistance technique. Ces crédits sont
utilisés pour payer les salaires des conseillers et des inspecteurs et ne peuvent donc pas étre consacrés a
des investissements. En outre, les bailleurs de fonds ne veulent pas étre comptables des crédits de
I" assistance technique vis-avis du Gouvernement du Mozambique.

La coordination entreles bailleurs defonds

LaRECODE (Reuniao da Coordenacao das Actividades de Doadores a Educacao) est I’ organe
consultatif des bailleurs de fonds et du ministére de I’ Education. Elle a été établie par le ministére en
1993 afin d’ officialiser les réunions ayant lieu entre ces organisations. Le concept (appelé
« RECOD » — sansle« E » d'« Educacao ») a pris naissance au ministére des Finances en 1987.
Cette année-13, e Programme de réforme économique a été introduit, ce qui signifiait que I’ économie
socialiste setrouvait transformée en économie de marché. LaRECOD a étéintroduite afin de recueillir
des informations sur les activités des bailleurs de fonds, d éviter |a répétition d’ efforts spécifiques et
de rationaliser les ressources financiéres fournies pas les bailleurs de fonds. Des RECOD ont été
établies dans les ministéres concernés.
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La RECODE se réunit une fois par mois; ses membres représentent le Conseil consultatif du
ministére (ministredel’ Education, vice-ministre del’ Education et directeurs nationaux), ainsi que certains
bailleurs de fonds et préteurs choisis en fonction de I'importance de leur contribution financiere aux
programmes d’ éducation. Les bailleurs de fonds actuellement représentés sont le PNUD, |I’UNICEF,
I’'UNESCO, le PAM, laBanque mondiale, I' ASDI, laFINIDA, [aDANIDA, I’ Ambassade d’ Allemagne
et I’ Ambassade des Pays-Bas. LaRECODE disposait d’ un secrétariat coordonné par une personne désignée
par une agence donatrice. A lafin de 1994, le ministére a suggéré que sa coordination soit gérée par un
Mozambicain et aoffert de la prendre en charge. Depuisjanvier 1995, cette coordination est assurée par
le département des relations international es du ministére de I’ Education.

LaRECODE s est heurtée a certains problémes. A un moment donné, les bailleurs de fonds ont
estimé que les décisions prises n’' éaient pas appliquées. Les réunions ont perdu de leur substance. Un
autre probleme a été que certains bailleurs de fonds avaient des activités marginales hors du cadre de la
RECODE. Dans le cadre d’ un effort destiné a résoudre ces deux problémes, le ministere a récemment
avancél’idée d établir desRECODE au niveau des provinces. Un des problémes qui n’ ont pas été résolus
est ladifficulté de parvenir a un consensus sur le programme de la RECODE.

Outre la RECODE, le ministére de |’ Education tient une réunion annuelle a laquelle assistent
tous les bailleurs de fonds dans le domaine de I’ éducation, y compris ceux qui ne font pas partie de la
RECODE. Lorsdecetteréunion, I’ essentiel du programme detravail du ministére pour I’ année suivante,
ainsi que les codts prévus, est présenté et discuté. L’ Université Eduardo Mondlane tient tous les ans une
réunion semblable avec les bailleurs de fonds.

CONCLUSIONS ET RECOMMANDATIONS

Formuler une politique

L es responsables du ministére de I’ Education, y compris le ministre, dont |’ opinion concorde
aveclescritiquesgénéralesformuléesal’ encontre du SNE, doivent étre des acteursclésdans|’ organisation
delaPolitiquenationale d’ éducation. I1sont expriméleur intention de formuler une politique qui comporte
des objectifs, des plans de mise en oeuvre et un chiffrage. Le plan doit étre plus qu’ un simple ensemble
d’ objectifsaatteindre. Il doit également indiquer comment on peut lesatteindre et aquel codt. Il convient
de prévoir des sources de financement. Les plans relatifs au secteur éducatif doivent étre compatibles
avec ceux des autres secteurs, tels que les Ponts et chaussées, les Télécommunications et |e réseau de
distribution d’ électricité.

Lamise au point d une PNE exige des compétences diverses. Doivent participer ala définition
des objectifs et des plans de mise en oeuvre ceux qui seront chargés de samise en application, et non pas
uniquement ceux qui y ont un intérét politique. Les Mozambicains, tout comme les bailleurs de fonds,
souhaitent voir la formulation pleine et entiere de la PNE. Les bailleurs de fonds voudraient que les
M ozambicains en prennent ladirection. De leur c6té, les M ozambicains souhaitent agir mais pensent ne
pas avoir les compétences nécessaires en matiere de formulation d' une politique et ne pas disposer des
crédits dont ils auraient besoin pour créer ces capacités nationales.

L es Mozambicains ont besoin de |’ aide des bailleurs de fonds pour introduire des réformes dans
le secteur éducatif. Cependant, ces derniers ne doivent pas oublier qu’il est nécessaire que ces processus
soient harmonieux, et ilsdoivent tenir compte desfacteurs culturelset sociaux. Lesréformesdel’ éducation
ne constituent ni des exercices théoriques de planification ni la transposition de modéles d’ éducation
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originaires de pays dont le contexte est différent. Tout ce qui est susceptible d'influencer laréforme doit
étre pris en compte, et pour celail faut du temps.

Les Mozambicains, qu'ils soient des professionnels de I’ éducation ou de simples particuliers,
sont tous désireux de débattre des questions liées au secteur éducatif. L es perspectives de participation a
ce débat sont cependant limitées par le mauvais état du réseau routier et I infrastructure des communica
tions, e bas niveau d’ éducation delamajorité desgenset I incertitude actuelle sur I’ avenir — I’ expérience
del’apres-guerre. || faut que s' écoule un temps suffisant pour que le consensus puisse se construire. Les
débatsrelatifs aune Politique national e d’ éducati on doivent comporter un large éventail des sujetscouverts
par les études sectorielles, car ces dernieres ne sont menées que sur la base du SNE, et non pas sur un
plan national.

Il est difficile de prédire quel serale processus de consultation qui permettrale mieux deformuler
la Politique nationale d'éducation. Cependant, les groupes d’intéréts existants (partis politiques,
mouvements religieux, associations civiles, représentants de latradition, etc.) pourraient jeter les bases
d’ un processus efficace. Ces groupes sont actifs et faciles aidentifier. |l convient également de préter
attention aux éducateurs et aux parents, qui peuvent n’ appartenir a aucun de ces groupes d’ intéréts.

Etant donné le nombre des études et leur origine, il est difficile de déterminer S'il existe un
véritable processus de prise de décision ou d autorisation permettant de lancer et d' utiliser ces études.
L’un des objectifs de tout processus consultatif est de fournir autant d’intrants que possible a inclure
danslesbuts et danslesplans. Aussi les études devraient-elles recourir alaméthode des entrevues, ainsi
gu’'a I’'examen critique des documents. Si les études sont lancées, mises au point et achevées sousle
contréle des autorités appropriées, il est plusfacile d influer sur le niveau de participation et de débat. 1
est important de définir 1a meilleure démarche de consultation possible pour chague étude.

L es éudes pourraient étre approuvées directement au niveau du ministére ou par lesbailleursde
fonds ou les ONG, ou encore passer par un processus de consultation plus étendu, ¢ est-a-dire un débat
plusvaste. Cette derniére éventualité présenterait I’ avantage de réduire le nombre des systemes parall€les
d établissement de la politique éducative et de planification au sein du secteur et d’ optimiser I’ utilisation
des ressources financieres, humaines et matérielles de ce processus.

Considér ations sur la mise en oeuvre

Lamise en oeuvre de plans exige une bonne gestion et une bonne équipe d’ exécutants. Achever
un plan et en entreprendre la mise en oeuvre ne doit pas étre considéré comme une réussite. Dans le
contexte mozambicain, un controle et une certaine souplesse permettant d’ adapter progressivement le
projet entre exécutants et bailleurs de fonds sont particulierement nécessaires..

Des systemes d’information bien établis ont un effet positif sur la gestion et I’ administration. 11
convient donc d’ établir des bases de données pour concentrer lesindications pertinentes aux bons endroits
et éviter les duplications et lesincohérences. L es bases de données différentes doivent étre compatibles
entre elleset d’ autres personnes que lestechniciens en logiciel sinformati ques hautement qualifiés doivent
pouvoir y accéder facilement.

Les bailleurs de fonds et les préteurs devraient aider le gouvernement a résoudre le problemes
des crédits nécessaires aux investissements et aux codts récurrents en envisageant d’ adopter une démarche
souple en matiere de financement. |Is devraient faire preuve de plus de souplesse dans la répartition de
leur soutien entre colts d'investissements et codts récurrents.
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Recommandations de politique spécifiques

Une politique au niveau central prenant en compte tous les aspects du systéme éducatif réduira
I’ apparition de systemes parall &l es (par exemple, un sous-systeme catholigue ou musulman) qui N’ offrent
pas d' équivalence claire ou immediate entre les diplémes.

Les réformes éducatives devraient explorer I" utilisation de technologies de I'information, en
particulier pour I’ enseignement a distance dans les zones rurales.

Laguerreaeu unimpact sur lesfacteurs sociaux et psychologiques liés au développement dela
société. Afind améliorer lasituation morale du pays, il serait utile derenforcer lapart del’ enseignement
des sciences sociales, qui est faible par rapport a celle des sciences et de latechnologie.

NoTES

1 Rapport du ministére de I’ Education au Conseil des ministres, 1988.

2. Ibid.

3. Ibid.

4, Leministre et le vice-ministre de |’ Education, ainsi que les directeurs nationaux de I’ éducation.
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LE cas DE L' OUGANDA

Dr. K. Amooti Wa Irumba

| NTRODUCTION

Au cours des neuf dernieres années, I’ Ouganda a entrepris simultanément une démocratisation
delasociété, desréformes économiqueset |’ élaboration d’ une nouvelle congtitution. Pendant ces mémes
années, les pouvoirs publics ont examiné la politique nationale en matiére d' éducation, comme celle
d’ autres secteurs. Les démarches mises en oeuvre dans ce processus se sont fortement démarquées de
celles qui avaient été utilisées pendant des décennies.

D’amples consultations, dialogues et débats entre responsables de I’ administration,
éducateurs et une diversité de parties intéressées a tous les niveaux de la société civile ont constitué
I'innovation laplusimportante. En recourant a différents mécanismes pour encourager une participation
massive, e processus a permis une compréhension générale des politiques proposées et a entrainé une
volonté de coopérer a leur mise en oeuvre. |l a également aidé a I’ élaboration de compromis et d'un
consensus autour de guestions controversées concernant I’ éducation. L’ une des conséquences de ce
processus de longue haleine a é&té la nécessité de procéder ala mise en oeuvre des politiques choisies
avant lafin du processus, ce qui a entrainé des problémes de définition des priorités et de rapports de
pouvoir entre bailleurs de fonds et pouvoirs publics.

Ce rapport vise principalement a mettre en lumiére les innovations que présente I’ expérience de

I’ Ouganda et a en partager les enseignements. L es autres pays africains pourront bénéficier de ceslecons
lors de I’ @aboration de leurs propres politiques éducatives.

CONTEXTE DU PROCESSUS DE PRISE DE DECISION

En 1981, le Mouvement derésistance national e (National Resistance Movement, NRM) aentamé
une guérilla contre le gouvernement en place. Ce mouvement venait a la suite des nombreuses crises
traversées par I’ Ouganda depuis I'indépendance en 1962. Au terme de prés d’ une décennie de |égere
progression au hiveau national, un coup d’ Etat militaire en 1971 avait marqué le début d’ une période de
dictature fasciste et de génocide. Les quinze années suivantes ont vu une dégradation continue dans les
domaines économique, politique, culturel et social. La lutte pour mettre fin a cette situation et pour
obtenir des résultats positifs s est manifestée de différentes maniéeres sur plusieurs fronts. Sur les fronts
politiques et militaires, lalutte est devenue de plus en plus violente. Sur le plan social et culturel, ellea
provoqué de la part des intellectuels, des cadres supérieurs et des professions libérales, ainsi que de la
population en général, une critique de la situation et une forte demande de changement.

Situation socio-économique

Lorsquele NRM aprisle pouvoir en 1986, le systeme et les structures économiques de |’ époque
coloniale existaient toujours, mais sous une forme modifiée qui convenait a I’ économie néocoloniale.
L es exportations agricoles constituaient I’ & ément essentiel d’ une économie orientée vers |’ exportation.
Le volume des exportations de café, la principale récolte, avait brutalement chuté. L’ industrialisation
était peu développée et il n'y avait presgue pas de base pour une modernisation de I’ économie. Pis
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encore, enjanvier 1986, I’ économie del’ Ougandas était apeu prestotalement effondrée. Lesressources
fiscales représentaient 4 % du PIB, le taux de croissance était tres bas, I’ inflation dépassait 200 % et e
budget national était finance de I’ extérieur a pres de trois quarts. La rareté des produits de base et des
services sociaux était généralisée, ce qui constituait une épreuve pour la quasi totalité de la population.

En 1986 le gouvernement du NRM cherchait a accéder a |’ auto-suffisance et a s affranchir des
institutions nées de de Bretton Woods. Mais en 1987-88, ces orientations ont commencé a se modifier,
principalement gréce a une politique réaliste et au dialogue entre dirigeants nationaux, en particulier le
Président et de hauts responsables du Fonds monétaire international (FMI), de la Banque mondiale et
d’ autres bailleurs de fonds occidentaux. Le gouvernement a cependant maintenu I’ essentiel de savision
économique et N’ a accepté les conditions des bailleurs de fonds que lorsqu’il a été convaincu de leur
nécessité et du caractére limité de leurs conséquences négatives pour le pays.

Néanmoins, le Programme d’ gjustement structurel (Structural Adjustment Program, SAP)
commence en 1988 et visant a améliorer le secteur productif a entrainé des inquiétudes concernant ses
effets négatifs sur I’ éducation, lasanté, |’ approvisionnement en eau et les conditions sanitaires, ainsi que
sur la protection de I’enfance. La population a par exemple protesté contre le fait que, par suite de ce
programme, les pouvoirs publics n’ont plus considéré I’ éducation comme un secteur prioritaire, opinion
renforcée par de malencontreuses déclarations publiques de hauts responsables du NRM.

Gréce a ses principes et a savision, et sous I’ effet des protestations de I’ opinion publique, le
gouvernement a encore changeé de politique en 1992-93, donnant une priorité budgétaire de plus haut
rang aux secteurs sociaux, qu'il considérait comme essentiels a la formation de la main-d’ oeuvre, a
I’unité nationale, ala paix et au dével oppement. Pour la premiere fois, le budget national de 1993-1994
comportait ce quel’ on a appel é le Programme budgétaire du développement de base, qui attribuait 60 %
du budget de fonctionnement a certains secteurs sociaux, dont 20 % a |’ éducation. Le gouvernement
ayant réussi a convaincre les bailleurs de fonds de revoir leurs politiques et ayant accepté les conditions
imposées aux secteurs sociaux, la contribution des ressources externes aux finances nationales s’ est
largement maintenue. Lacréation del’ Uganda Revenue Authority (URA) (Autorité chargée desressources
fiscales de I'Ouganda) et son utilisation énergique ont permis d’ accroitre la collecte des impéts. Les
recettes locales sont ainsi passées de 4 % du PIB en 1986-88 a 10 % en 1993. Cette méme année, la
croissance économique a atteint 7 % et I’ inflation est tombée en-dessous de 30 %.

Secteur éducatif

Certaines politiques éducatives coloniales et post-coloniales sont devenues de plus en plus
impopulaires et peu propices au dével oppement national. L’ enseignement secondaire et |’ enseignement
théorique étaient financés aux dépens de I’ enseignement primaire et de |’ enseignement pratique, orienté
vers |’ acquisition de qualifications. L’ expansion anarchique, motivée par des raisons politiques, des
écoles normales et d' autres établissements d’ enseignement , en particulier au début des années 80, a nui
alaqualité del’ enseignement. Les objectifs, le contenu et les aspects opérationnels de I’ éducation n’ ont
pasrecu I attention qu’ils auraient mérité. Les ressources ont été affectées de maniére disproportionnée
al’ enseignement supérieur et ades besoins non pédagogiques. Lasituation des enseignants s est fortement
dégradée. L e payssouffrait également d’ une réduction delaqualité et de laquantité de samain-d oeuvre,
d’ une baisse sérieuse de moral et de niveau intellectuel et d'un manque de discipline, de patriotisme et de
compétences productives. Le chdmage et |e sous-empl oi avaient augmenté et larépartition des ressources
et des bénéfices de |” éducation était devenue moins éguitable.
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Des objectifs ont été fixés pour I’ an 2000 au moyen de conférences et de documents :
@ Libération de la population de lamaladie, de la pauvreté et de I’ ignorance ;
(b) Enseignement primaire gratuit, universel et obligatoire ;

(©) Alphabétisation universelle des adultes ;

(d) Extension de I’ enseignement secondaire et supérieur et de la formation des enseignants des
écoles primaires et secondaires ;

(e Attention particuliére apportée aux populations des régions ou des communautés éloignées ;

()] Amélioration de laqualité et de la pertinence de |’ éducation, en particulier au niveau primaire ;

(9) Importance accordée aux sciences, aux mathématiques, et aux matieres pratiques dans les pro-

grammes, surtout dans I’ enseignement secondaire ;

(h) Education orientée vers |’ autonomie et vers la production de la main-d’ oeuvre dont I’ économie
de |’Ouganda a besoin ;

() Acceséquitableal’ enseignement formel, en particulier graceal’ accent sur lascolarité en externat.

Cependant, les attentes suscitées par le mouvement pour I’ indépendance et par |es engagements
desgouvernements successifs et des agencesinternational esen matiere d’ éducation n' étai ent pas satisfaites.
La population réclamait une nouvelle facon d’ envisager I’ éducation et les élites de I’ Ouganda, étaient
revenues de leur exil al’étranger avec des idées et des attentes nouvelles. L’ existence d' une situation
économique et politique inéquitable incitait également I’ éducation a changer.

Les bailleurs de fonds étrangers s'intéressaient aussi au systeme éducatif de I’ Ouganda et
souhaitaienten influencer I’ évolution. De fait, leur réle s est intensifié vers la fin des années 80, avec
I’amélioration de la situation du pays, lafin de la guerre froide et I’ émergence d’ une nouvelle ére dans
lesrelationsinternationales. [Isont demandéle respect desdroitsdel” homme (telsqu’ils sont généralement
comprisen Occident) et ladémocratisation, ce qui comportait I” adoption du multipartismeal’ occidentae.
Ils ont également presse le gouvernement de planifier correctement ses politiques et ses programmes de
développement, d' établir des budgets transparents, rendant compte de I’ utilisation des ressources et de
respecter les calendriers et les programmes fixés par les bailleurs de fonds.

Au cours des années 90, dans leurs négociations avec les gouvernements, les demandes des
bailleurs de fonds ont été de plus en plus prises en compte, y compris dans le secteur éducatif. De plus,
I’ éducation étant reconnue aussi bien par les bailleurs de fonds que par les dirigeants ougandais comme
un éément essentiel de changement, les transformations dans le domaine éducatif sont apparues comme
une condition préalable au changement dans les autres secteurs.

Contexte politique

Lorsquele NRM accédaau pouvoir en 1986, I’ organi sation et ladirection politiques établiesal’ épogue
coloniale étaient encore presque intactes. Par exemple, les organisations religieuses ou tribal es existaient en-
core, ce qui renforgait la polarisation de la société. L' dlite intellectuelle et possédante jouait un réle dominant
dans les partis et au gouvernement. Le principe « tout pour le gagnant » déterminait la formation des
gouvernements. D’importants groupes sociaux, tels que les femmes, les jeunes (particuliérement les moins
instruits), les orphelins et les pauvres étaient exclus du courant principal du développement. Cette situation
reproduisait les conditions qui avaient suscitéles crises dont I’ Ougandaavait souffert.

155



FORMULATION D’ UNE POLITIQUE EDUCATIVE . ENSEIGNEMENTS ET EXPERIENCES D' AFRIQUE SUBSAHARIENNE

Ladirection du NRM et les nouvelles structures politiques

Parmi les plusimportantesinnovations socio-politiques apportées par le NRM figure le systeme
des conseilg/comités de résistance (RC). Les membres des RC sont élus par le peuple et les RC ont
favorisé I’ unité nationale et la participation d' une grande part de la population a la prise de décision et
aux actions de développement. Cette structure politique est soutenue par un processus énergique de
sensibilisation des citoyens.

Lastructure des RC est une hiérarchie complexe, fondée sur I’ assemblée populaire de village, a
laquelle toute personne &gée de plus de 18 ans appartient, sauf si elle ne le souhaite pas. Les comités de
village dans une commune constituent une assemblée communale, dont les membres éisent un comité
chargé de diriger la commune. Ce dispositif se retrouve au niveau supérieur avec des consells et des
comités de résistance du sous-comté, du comté et du district. Les centres urbains, les établissements
d’ enseignement, la médecine, la sécurité et les plus importants collectifs de travail sont aussi organisés
selon cette structure. Le systéme remonte jusgu’ au Conseil nationa de la résistance (National Resist-
ance Council, NRC) dont les membres sont élus au niveau du comté. Le secrétariat du NRM est dirigé
par un commissaire politique national, au-dessus duquel se situent le président et le vice-président,
responsablesdetousles RC pour I’ ensemble du pays. L es présidents des RC dedistrict sont lesdirigeants
politiques pour leur district. A partir du niveau du district, tous les dirigeants du NRM sont élus au
suffrage universel et peuvent étre démis par leur électorat. Lesgensvotent pour descandidatsen s alignant
en public derrierele candidat deleur choix. N'importe qui peut étre candidat et voter. L e principe consistant
adler delabase au sommet est une caractéristique importante du systeme.

Les RC sont responsabl es des activités de dével oppement dans leurs districts ou régions. Cette
responsabilité a été renforcée récemment par lalégisation et par une décentralisation verslesdistrictsde
I"administration, de la gestion des ressources, des fournitures de services et de la gestion de tous les
processus de dével oppement. Une forte proportion desimpots levés revient au niveau du sous-comté, du
comté et du district. L’ administration centrale affecte également des subventions a I’ administration des
districts. Le sous-comté constitue une entité qui peut lancer des programmes de dével oppement et obtenir
des crédits pour soutenir ces programmes. Etant donné I’ importance et le role central des RC dans le
processus de dével oppement social, économiqgue et politique, presque tous les responsables des RC ont
recu une formation pour mieux comprendre la situation générale.

Les RC sont importants a tous les niveaux du systéme éducatif qui bénéficie d’ une attention
particuliére et de I’ une des affectations budgétaires les plus importantes a tous les niveaux. A chague
niveau, un comité d' éducation est présidé par le secrétaire du RC pour I’ éducation et lamobilisation. Les
responsables de |’ éducation des districts sont les secrétaires de ces comités.

M édias et société civile

L' Ouganda n’'avait jamais connu d’ activité médiatique aussi intense avant les neuf derniéres
années. Sur quatre chaines de télévision ou plus, le gouvernement n’en contréle qu’une ; deux destrois
stations de radio sont privées et sur le plan national et régional, au moinsvingt journaux, revues et autres
publications, plusieurs groupes de théétre et de musique et d’ autres médias se font concurrence.
L’ atmospherelibéral e aégalement permisaux organi sations defemmes, de jeunes, aux groupesreligieux,
aux groupes marginaux et aux minorités, aux travailleurs, aux ouvriers, aux agriculteurs, etc.de se
manifester et d’ agir librement. Les médias et |es groupes socialix ne soutiennent pastousle gouvernement.
Cette atmosphére adonné la possibilité d’ organiser un large débat national sur les questions concernant
I” éducation, qui intéressent presque tout le monde.
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Nouveau systeme de direction et vision politique du NRM

Les principes de réconciliation, de coopération et d’ unité nationale forment la base du systéme
du NRM. Ce systeme a évité délibérément les dispositifs multipartites qui avaient auparavant plongé le
pays dans le sectarisme, I'intrigue, le mensonge, la domination par une élite minoritaire, la corruption et
le génocide. L' accent a été mis sur la constitution d’un consensus et d’une unité nationale a tous les
niveaux, plutdt que sur les divisions et les conflits. Le systéme a fonctionné parallélement aux partis
politiques qui poursuivent leurs activités, bien que les campagnes ouvertement menées par un parti sur
une large échelle et d’ autres activités publiques similaires soient suspendues. De maniere générale, cette
forme de «gentleman’s agreement » conclu entre le NRM et les quatre principaux partis politiques, en
vued’ une coopération au sein d’ un gouvernement élargi pendant lapériode transitoire, jusqu’ ace qu’ une
nouvelle congtitution soit miseen place et qu'il y ait des éections général es, acontinué de bien fonctionner.
Par conséquent, ormis quel ques régions du nord ou certaines rébellions politiques persistent, I’ harmonie
et latranquillité régnent au plan national, apportant une atmosphere propice al’ élaboration participative
de la constitution et de réformes fondamental es.

Ladirection du NRM est constituée principa ement d’ hommes et de femmesjeunes, qui ont pour
laplupart étéformés danslapériode post-colonia e et sensibilisés aux idées progressistes. |Issont différents
de I’ dite politique, bureaucratique et professionnelle qui a mené I’ Ouganda a I'indépendance et qui a
gouverné jusgu'aux années 70. Les responsables actuels pronent des changements fondamentaux et
épousent de nouveaux principes:

@ L e processus de changement en Ouganda doit étre systématique, prenant en compte la situation
du pays et y réagissant, sans perdre de vue les objectifs stratégiques de libération et de
dével oppement national.

(b) Il faut analyser de maniére critique et scientifique toutes les situations que I’ on veut modifier,
afin de déterminer les potentiels et les possibilités de changements positifs au moindre codt.

(© Pour s attaguer aux problémes, toutes les options doivent étre envisagées avant de choisir la
meilleure et lamieux adaptée.

(d) Il faut donner des priorités aux plans d’ action, selon I'importance et |’ urgence de la situation a
laquelle on s attaque et selon la disponibilité de ressources nécessaires ala mise en oeuvre.

(e La participation populaire au processus de changement reste fondamentale.

() La souplesse de la mise en oeuvre de mesures correctives et d’ actions de développement doit
étre maintenue, en fonction des circonstances et des besoins découlant d’ une situation donnée.

Cesprincipesont étélaclef del’ analyse sectorielle del’ éducation, de |’ examen des politiques et
de laformulation de nouvelles mesures.

L’encouragement a la participation populaire

Laguérilladu NRM s'est appuyée sur |’ approbation et |e soutien des masses. Pendant toute la
guérilla et ensuite au cours des campagnes de pacification dans le nord et le nord-est de I’ Ouganda, 1a
victoiredu NRM sur ses opposants aété obtenue grace a cette approche. Les programmesde sensibilisation
(communément appel és Chaka Muchaka ou éducation politique) visent a aider la population a analyser
sa situation, a comprendre comment la géographie, I histoire, I’ économie, la culture, la société et les
idéologies influencent le pays, et a apprécier les possibilités d’ évolution. Ces programmes cherchent a
accroitre la participation aux activités communautaires et nationales en vue du changement, bien que
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leur développement dans le pays ait été inégal. Dans le nord et le nord-est par exemple, de violentes
rébellions ont retardé pendant quel ques années la mise en place de nouvelles structures politiques. Dans
lesud del’ Ougandaou lapaix régne, lesRC et |es programmes d’ éducation sont de plus en pluspopul aires.

Si cette culture de participation éclairée al’ analyse politique et aux activités de développement
était bien diffusée en 1990, lorsque le processus d’ élaboration de la congtitution a commencg, il n’en
alait pas de méme au début de I’ examen des politiques éducatives en 1987.

Développer une analyse de situation efficace

Aprés son arrivée au pouvoir, le NRM s est lancé dans une analyse ambitieuse de I'importance
de la corruption et de I’ inefficacité, des problemes et des besoins sectoriels et ingtitutionnels, ainsi que
des capacités et des ressources de réhabilitation et d’amélioration. Des commissions d’ enquéte et des
équipes d'anayse de la situation ont été constituées pour examiner plusieurs secteurs et ingtitutions
publigues. Bien que la plupart de leurs rapports n’aient pas été publiés, ce qui a constitué un sujet de
préoccupation pour les médias et la population, les responsables ont affirmé que |I’administration s'en
servait dans ses programmes de réhabilitation et de reconstruction.

Leprocessusd élaboration delaconstitution aprislaformed une analyse delasituation nationale
sans précédent, comportant de larges consultations et une participation massive. La Commission
congtitutionnelle atravaillé de 1990 & 1993, menant surtout des activités de sensibilisation et de consul-
tation sur le processus, sur les différentes questions et sur les roles et responsabilités desindividus et des
communautés dans cet exercice. Le rapport de la Commission a été résume, traduit dans les principales
langues locales, diffusé et largement discuté, entrainant un débat d un an a I’ assemblée constituante,
avec des consultations publiques simultanées par les dél égués.

Au contraire des grandes discussions publiques qui ont marqué I’ éaboration de la constitution,
laplupart desanalyses sectoriell es se sont caractérisées par des pratiques politiques plustraditionnelles :
elles ont été dominées par les élites, ont mangué de données et d’informations fiables et ont été génées
par I’ obstruction bureaucratique et par le désir de gains personnels des spécialistes et des techniciens,
ainsi que des responsables. La recherche et les options politiques ont été fortement influencées par les
bailleurs de fonds, qui ont déterminé les calendriers et I’ affectation des ressources.

Le processus d' élaboration d'une politique en matiere d’ éducation a été marqué comme les
autres par les avantages d’ une analyse critique et approfondie et par |esinconvénients dlis aux problémes
notés plus hauit.

HISTORIQUE DE L’ ELABORATION DES POLITIQUES EDUCATIVES

Modes antérieursd’élaboration des politiques éducatives

Plusieurs méthodes ont été utilisées en Ouganda pour mener a bien des études sectorielles sur
I” éducation et pour formuler des politiques. Le plus souvent, une commission est constituée a cette fin
environtouslesdix ans. Sestravalx et sesrecommandations deviennent |abase des principal es politiques
sectorielles. Les rapports de la commission sont une source de principes, de lignes directrices et de
justifications pour les futures analyses de domaines spécifiques dans | e secteur et pour laformulation ou
laréévaluation des stratégies et des programmes d’ action. L es analyses multi-sectorielles menées a bien
tous les cing ans permettent I’ élaboration des plans de dével oppement quinquennaux.
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L’ élaboration des politiques éducatives se caractérise par |’ absence d'un cadre permettant de
poursuivre réguliérement une analyse sectorielle, I'examen des politiques et le suivi. Il en résulte une
prise de décision au cas par cas et une gestion répondant aux crises. Les fonctions, les études et les
interventionsfont doubleemploi. Lestravaux des différentes agences et institutions ne sont pas coordonnés.
L es rares ressources sont gaspillées et |es politiques et programmes recommandés ne sont pas toujours
cohérents. De plus, la prise de décision souffre des problémes rencontrés dans tous les secteurs.

Approchetraditionnelle dela Commission de |’ éducation

Lapremiére commission del’ éducation en Ougandaa été laCommission Phel ps-Stokes de 1925,
qui a étudié les systemes éducatifs de nombreuses colonies britanniques en Afrique orientale et australe.
La politique de I’ administration colonia e a été ensuite influencée par la Commission Hilton-Young de
1928, qui a examiné la relation entre les activités de I’administration et des missionnaires en ce qui
concerne |’ éducation. La Commission de la War de 1938 a recommandé |’ établissement du Makerere
College comme établissement régional d’ enseignement post-secondaire et le Comitédel’ éducation Thomas
aéaboré un plan de développement pour 1941-45. Apreslaguerre, e plan de dével oppement Worthington
apermis|’ expansion del’ éducation et de laformation des enseignants. En 1952, la Commission Bunsen
a établi le cadre des politiques éducatives pour la décennie précédant I’indépendance et en 1963 la
Commission Castle aexaming, pour la premiere fois apresI'indépendance, |e systeme éducatif national
et afait des recommandations sur les mesures a prendre. Les troubles politiques et sociaux du régime
d Amin en 1971 ont interrompu le travail habituel de commissions de I’ éducation. Lanomination de la
premiere Commission Kajubi en 1977 constitue une tentative pour renouer avec cette tradition.

Lescommissionsdel’ époque col onial e étai ent composées de non ougandai sd’ origine britannique.
Ces hommes avaient acquis leurs systemes de valeurs et leurs comportements par « I’ observation et
I"imitation du comportement des plus &gés dans cet ensemble remarquablement cohérent d’ agences
socialisantes » que sont les familles des classes moyennes aisées, les public schools, I’ université et les
établissements spécialisés. Ce groupe partageait a peu de choses pres les opinions sur la nature de la
situation coloniale et sur le comportement que I’ on attendait des administrateurs, des commercants, des
planteurs et des spécialistes de I’ éducation. Ceux-ci avaient élaboré une série de présupposés sur leur
réledansle cadre général desidéeset desvaleursdominantes...; leur cohérence en tant que groupe et leur
adhésion al’ éhique colonial e étaient assurées par un processus élaboré de sélection et de socialisation®.

Les méthodes d' étude du systéme éducatif et les recommandations des commissions ont été
fortement influencées par la culture sociale et professionnelle de leurs membres et par leur idéologie.
L es commissions plus récentes comportai ent des Ougandais, maisleursidées, leursvaleurs, leursidéaux
et leurs compétences fonctionnelles étaient généralement les mémes que celles des administrateurs et
des spécialistes britanniques qui travaillaient en Ouganda. Selon Lugard, I’ un des principaux architectes
de lathéorie coloniale britannique,

«la plupart des personnes instruites des colonies comme I’ Ouganda passaient par des systémes éducatifs

desocialisation qui les soustrayaient a I’ influence subversive de leur environnement habituel. L' influence

de I’ école fagonnait le caractére et les idéaux des étudiants et leur apportait le code scolaire anglais de

I"honneur...formant les jeunes selon les normes occidentales...pour les imprégner des traditions...de la
discipline et de la formation adaptées au bon fonctionnement de I’ Empire 2.»

Un autre chercheur britannique a pu conclure que les élites ougandaises formées a |’ université
étaient le plus souvent des non manuels, principal ement des enseignants, des fonctionnaires, deshommes
d’ affaires, des directeurs d' entreprises et des travailleurs indépendants. Ce mode de fonctionnement est
le résultat de décisions, prises au cours des années, sur la nature de I’ enseignement en Afrique orientale,
guel’ on peut relier alastructuredelademande de servicesdes Africainsbien instruits sous|’ administration
britannique 3.
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Outre I’ approche ainsi imposée, qui ne refléte pas le point de vue de la majorité des Ougandais,
lerecoursaux commissionstouslesdix ansaempéchéle dével oppement d’ un processus continu d’ examen
des politiques en cours et de formulation de nouvelles mesures.

En 1979-80, les principaux décideurs du ministére de I’ Education ont sérieusement envisagé la
possihilité d' adopter le rapport Kajubi de 1977 et de mettre ses recommandations en oeuvre. Mais un
accord s’ est dégageé pour penser que la dictature d’ Amin n’avait pas permis la création d’un contexte
favorisant les consultations et les discussions franches sur les questions concernant I’ éducation. Les
changements politiques perturbateurs qui ont suivi la dictature d’ Amin n’ont pas favorisé une action
constructive.

Le second gouvernement Obote de 1980-85 n'a pas amélioré la situation. La junte militaire
Okello qui I’asuivi ne disposait pas d’ un pouvoir suffisant et, ce qui était plus grave, était incapable de
s attaquer al’important probleme gque constitue I’ éaboration d’ une politique d' éducation.

LA COMMISSION D’ EXAMEN DE LA POLITIQUE EDUCATIVE DE 1987

Attitude du NRM al’égard destravaux dela Commission

Lasituation a changé lorsque le NRM est venu au pouvoir en 1986. Les responsables du NRM
étaient convaincus gue la population « réclamait a juste titre...une nouvelle conception du systeme
éducatif...pour qu’il soit mieux accordé aux besoins et aux aspirations des Ougandais, qu’il y réponde
mieux et ...qu’il fonctionne comme un puissant moyen au service du progres de la sociéte. 4»

Contrairement alamanieére intermittente dont avaient été prisesles décisions au coursdelaplus
grande partie du vingtiéme siécle, I’ examen et laformulation de la politique éducative se sont faits dans
ladurée Entre 1981 et 1986, le NRM avait évalué la situation d’ ensemble et avait formul é ses principes,
ses objectifs et ses stratégies en matiere de libération et de développement. La décision d’ entreprendre
de longues analyses sectorielles, de dessiner de nouvelles orientations de politiques sectorielles et de
susciter une large participation a ce processus est venue de |’ expérience acquise par le NRM au cours de
lalutte menée pendant six ans.

Bien quele Programme politique en dix pointsdu NRM netraite pas particulierement du secteur
éducatif, il énonce cependant clairement les principes philosophiques et politiques qui permettront
d’ évaluer et de développer I" éducation et d autres secteurs. Le 26 janvier 1986, lorsque Yoweri Kaguta
Museveni est devenu Président de I’ Ouganda, il a affirmé que le NRM ne voulait pas inaugurer une
simple «releve dela garde »,mais plutét des transformations fondamental es. L e programme politique du
NRM aains spécifié quelapolitique actuelle de |’ éducation était « dépassee et mal adaptée aux besoins
du pays». Il achargé une commission d’ examen del’ éducation defaire une étude d’ ensemble du systéme
éducatif, alalumiére desobjectifsqui lui sont assignés en Ouganda, ¢’ est-a-dire de produire des créateurs
d’ emploisplutdt que des chercheursd emplois °. Leprogramme politique comportait d’ autres orientations
qui pouvaient influer sur la politique éducative :

@ constituer une démocratie populaire fondée sur une population avertie, alphabétisée, jouissant
d'un niveau de vie correct ;

(b consolider I’ unité nationale, afin d’ éaborer un front large pour lutter contre les ennemis que sont
le sous-développement et I’ arriération ;
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(© défendre I indépendance nationale ;

(d) produire des citoyens afin qu’ils soient capables de construire une économie nationale
indépendante et autosuffisante ;

(e développer une coopération régionale et africaine, et respect des droits de I’ homme ©.

La décentralisation et la nécessité pour les dirigeants de rendre des comptes al’ ensemble de la
population sont également des principes importants de la direction du NRM et des programmes de
dével oppement.

L’ examen du secteur éducatif devait étre orienté versla création d’ un systeme pouvant servir de
base alaréalisation de cette vision. Celle-ci représente une sorte de prise de conscience des aspirations
antérieures concernant I’ éducation, auxquellesil n’ avait pas été encore répondu. L es approches adoptées
au coursdesanalyses sectorielles, del’ examen des politiques éducatives et delaformul ation de nouvelles
politiques ont é&téinfluencéesalafoispar lestraditions et par |esinnovations découlant de la philosophie
du NRM concernant la nécessité de changements fondamentaux.

La Commission d’examen dela politique éducative (EPRC)

Le mandat de la Commission nationale d’ examen de la politique éducative de 1987 était tres
général. La Commission était chargée :

«... d’examiner lapolitique éducative actuelle, d’ évaluer e systéme existant atousles niveaux, de considérer
les finalités et les objectifs généraux, de donner des conseils sur les moyens efficaces d' intégration dans
I’ enseignement des matieres techniques, commerciales et de gestion et... de réévaluer le systeme actuel de
financement de |’ éducation atous les niveaux, en envisageant la possibili té de demander aux étudiants de
participer aleurs frais de subsistance, sans porter atteinte au niveau scolaire. En outre... elle devait évaluer
le r6le des examens et la pertinence des méthodes actuelles d' évaluation ; ...&tudier le réle du secteur privé
dans I’ enseignement a tous les niveaux et examiner la structure de |I’enseignement primaire et de
I" enseignement secondaire, en tenant compte du trés jeune age auquel les enfants quittent I’ enseignement
primaire. Elle devait surtout...formuler de nouvelles politiques d’ éducation et suggérer les moyens et les
méthodes pour améliorer laqualité del’ éducation et I’ efficience de lagestion du systéme éducatif, en vuedu
bien-étre du personnel et des étudiants 7. »

Le ministre a délibérément omis de préciser dans le mandat de la Commission le calendrier de
ses travaux. Elle a cependant été chargée de proposer des changements a court et along terme.

La Commission a commence ses travaux par des sessions préparatoires a Kampala, avant de se
lancer dans | e processus de consultation. Elle atenu une série de réunions pour déterminer les questions
a débattre et lesrelier au mandat de la Commission et aux objectifs nationaux de développement.

L es compétences professionnelles des membres de laCommission ont été particulierement utiles
pour piloter les travaux suivants et pour influencer le processus de consultation et ses résultats. Un
secrétariat a été congtitué, comprenant de hauts fonctionnaires du ministére de I’ Education et soutenu
par des consultants nationaux et étrangers. La Banque mondiale avait contribué au financement des
travaux de la Commission, y compris a celui du secrétariat. Le secrétariat a rassemblé les documents
existants sur les études sectorielles, ains que des documents et des notes concernant lapolitique éducative,
sur I’Ouganda et sur d' autres pays africains.

Aprés cette étape préliminaire, la Commission s est engagée dans deux types principaux
d’activité : desvoyages al’ éranger et une large concertation avec les parties intéressees a Kampala et
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dans d'autres parties du pays. Les membres de la commission qui sont allés al’ éranger ont visité huit
pays africains anglophones (Kenya, Tanzanie, Zambie, Zimbabwe, Ghana, Nigeria, Soudan et Ethiopie),
ainsi gquel’ Inde et le Royaume-Uni. Ceux qui sont restés en Ouganda ont voyagé en petits groupes dans
différentes régions de |I’Ouganda pour solliciter des opinions sur le systeme éducatif et des
recommandations sur son évolution.

IIsont expliqué I’ objectif de |’ examen de la politique éducative et leurs méthodes, ils ont invité
les participants a poser les problemes et a exprimer leurs opinions et leur ont demandé de soumettre par
écrit leurs idées et d’ encourager les membres de leur communauté a en faire autant. Ils ont également
organisé des groupes de discussion plus ciblés autour des thémes spécifiques évoqués pendant les ses-
sions. Ce type de discussion était plus analytique et concernait des situations locales particulieres. Les
fonctionnaires de I’administration et de I’ éducation, les enseignants et les membres de |’ élite,
principalement dans et autour des centres urbains, ont pris part & ces discussions. Le ministére de
I’Education a Kampala avait fait connaitre la Commission dans les médias et demandé aux hommes
politiques et aux responsables de I’ éducation dans les districts de mobiliser la population pour qu’elle
participe a ces consultations.

Latroisiéme phase consistait aréunir I'information et alatraiter pour qu’ elle puisse servir aune
analyseciblée. Elleaeulieu aKampaa. LaCommission s est divisée en sous-comités qui ont étudié des
domaines, niveaux et problemes spécifiques en matiére d’ éducation, en utilisant les données qui avaient
été réunies.

Lerapport aété préparé au cours de laquatrieme phase. |1 apermis de comprendre |e contexte de
I’ éducation en Ougandaet | es problemes qui I’ ont sérieusement affecté sur le plan quantitatif et qualitatif.
LaCommission aégalement redéfini lesfinalités et les objectifs proposés au systeme éducatif. A lasuite
d’ une analyse approfondie et sans précédent des différents niveaux et types d’' éducation, ains que des
problémes les plus fréquents et les plus discutés, la Commission a formulé 220 recommandations : son
rapport a é&é soumis au ministre de I’ Education en janvier 1989 8.

Limitesdestravaux dela Commission

Problémes posés par |e processus de concertation

Les travaux de la Commission ont constitué la plus grande consultation sur |’ éducation jamais
entreprise en Ouganda. L e volume des documents qui en sont i ssus est beaucoup plusimportant que cel ui
delaCommission Castle de 1963. Lasituation politique a beaucoup contribué a ce résultat. LaCommis-
sion n’'a cependant pas profité au maximum du contexte favorable pour consulter la population et les
principaux intéressés atous les niveaux de la société et dans toutesles régions du pays. Elle n’atenu ses
consultations que dans les centres urbains, si bien que les communautés rurales, en particulier celles qui
sont éloignées, n’'ont pas été directement consultées. Méme dans les zones urbaines, les groupes
marginalisés ayant des besoins particuliers n’ont pas pris part au dialogue. Les membres d'institutions
importantes pour la securité telles que I’ armée, la police, I’administration pénitentiaire et les services de
renseignements n’ ont pas été sollicités pour donner leur opinion. L’ impressionnante liste des 496 contri-
butions et documents de travail ne rend pas compte de la participation de ces catégories. Un groupe
d’ enseignants décus s est fait I’écho de fréquentes critiques, lors d' un cours de perfectionnement a
I’ université de Makerere :

«Lamajoritédelapopulation, y comprisles principaux intéresséstel s que les communautés qui soutiennent
I’ éducation et en bénéficient, lesresponsables de communautés, les parents, les étudiants, etc., en particulier
dansleszonesrurales, N’ ont pas été consultés par la Commission. Sans doute celle-ci n' avait-€lle pas assez
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de temps...peut-étre a-t-on jugé inutile de rencontrer ces personnes, ou bien ce type de démarche était-il
courant. D’ un autre c6té, laCommission a peut-&tre pensé qu’ apres tout, ses propres membres savaient tout,
en leur qualité d experts ou de vétérans de I’ enseignement; de toute fagon, le Président avait déja présidé
une commission en 1977. Beaucoup de gens ont exprimé et expriment encore leur ignorance du début des
consultations, des positions auxquelles la Commission est arrivée et ils demandent :« Qu'en est-il des
travaux de la commission dont nous avons entendu parler ? »...« Ce sont les élites des centres urbains qui
ont été consultées et qui sont probablement au courant du rapport de la Commission °. »

Un membre de la Commission a confirmé ces observations :

«Nous n’avions pasletemps de rester plus longtemps danslesdistricts, d'aler au-dela des centres urbains
pour rencontrer lescommunautésrurales, par exemple dansles comtés ou les sous-comtés, afin d’ établir des
contacts plus informels et plus formels également. Le mangue de temps et de ressources nous a obligé a
dépendre totalement de méthodes telles que les réunions publiques dans les villes et dans les centres de
districts, ainsi que de la collecte de contributions. La plupart des personnes consultées, probablement au
moinslamoitié, appartenai ent aux professionsintellectuelles et techniques. LaCommission aessayéd' aller
au-dela. Cependant la consultation de communautés en dehors des centres urbains était insuffisante, ou
parfoisinexistante. Par exemple, lorsquej’ ai entreprisdes consultations... nous rencontrions principalement
les représentants de I’ élite urbaine. Méme 13, certains nous ont demandé d' utiliser leur langue pendant le
dialogue, afin de pouvoir s exprimer mieux et plus librement. Ainsi, bien qu’il se soit agit d’un groupe
représentant |’ élite, nous avons poursuivi le dialogue en Luganda. Plusimportant encore, le style du dialogue
était celui d' une élite... Les gens veulent rompre labarriére delalangue... Les futures commissions devront
rompre la barriére de lalangue pendant |e dialogue, comme | e suggére votre question, pour qu’ un véritable
dialogue puisse s engager avec les partiesintéressées. L e groupe représentant une élite dont je vous parlais
était une sorte de public auto-sélectionné, qui savait ce qu'il voulait dire et obtenir. Les citoyens ordinaires
n’ ont certainement pas été joints et n’ ont pas pu discuter des probleémes et des besoins réels de I’ éducation
dansleur région, ni de ceux qui lesconcernent personnellement. Certaines des contributi ons des représentants
de I'élite n’indiquaient pas les véritables besoins et problémes des intéressés locaux. Par exemple, les
personnes ordinaires, presque partout dans le pays, auraient souligné avec insistance que le codt de
I’ enseignement (fraisde scol arité) était trop élevé pour dlles, plutdt que d’ évoquer le contrdle du financement
de I’ école, comme les dlites avaient tendance a le faire...D’un autre c6té, la Commission a été souvent
considérée comme faisant partie du vieux systéme d’ éducation et des gestionnaires habituelsde I’ éducation
venant de Kampala. »°

Le fait que la Commission n'ait pas réussi a faire participer a ses travaux quelques-unes des
parties prenantes les plus importantes était peut-étre inévitable. Elle n’a pas travaillé de maniére con-
tinue, mais plutét de maniére intermittente et pour une courte période. Elle disposait d’un temps, de
ressources et d’un personnel limités et elle travaillait avec un nombre réduit d objectifs, déterminés
d’ une maniére sélective. Un membre anoté que les bailleurs de fonds qui apportaient leur soutien finan-
cier, avaient demandé que les travaux de laCommission soient menés rapidement, afin de mettre en
oeuvre une nouvelle politique éducative et les programmes de réforme qu’ils soutenaient . Certains
bailleurs de fonds ont apparemment cru que, du fait que laCommission de 1977, présidée également par
le Professeur Kajubi, avait analysé et examiné le secteur, il ne restait plus qu’ a mettre rapidement ajour
les travaux antérieurs.

Deplus, lesfonctionnairesdel’ éducation qui ont rédigé le mandat dela Commission et les hauts
responsables qui I’ ont approuveé n’ ont pas encouragé la Commission a obtenir la plus grande participa-
tion possible des intéressés. Les méthodes de la Commission ont été ainsi en accord avec les signaux
émanant du ministére. Et, al’ exception de la personne chargée du secrétariat, lesidées des membres de
la Commission ne se sont pas trouvées en opposition avec les instructions qu'ils avaient recues. Ces
membres avaient fréquenté | es établissements del’ épogue coloniale et avaient apprisaservir sansjamais
remettre en question le statu quo.

Si les origines des membres de la Commission avaient été plus diverses, les différentes parties
intéressées, en particulier celles appartenant aux couches inférieures de la population auraient pu plus
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facilement s'identifier avec cesmembres. Ellesaurai ent pu aborder les problemesfranchement. LaCom-
mission aurait pu travailler en plus petits groupes dans les régions. La Commission constitutionnelle, qui
aentrepris sestravaux deux ans plustard, alors quele pouvoir du NRM était plusfermement établi, a été
mieux dirigée, en particulier par le Président lui-méme. Elle amené a bien des consultations importantes
et décisives et elle asollicité des contributions, par I'intermédiaire du systéme des comités de résistance
(RC). Si ce systéme avait été étendu a I’ensemble du pays lorsque la Commission de |’ éducation
fonctionnait, les RC auraient pu étre d’ efficaces canaux de consultation, en particulier pour lapopulation
plus modeste. Cependant, la Commission elle-méme n’ appréciait pas!’importance que prenaient lesRC
et, s I’on examine laliste des contributions et des documents de travail réunis par la Commission, on
remarqgue I’ absence flagrante de I’ utilisation des RC comme canal de consultation.

L es éleveg/étudiants sont les plus directement concernés par le systeme éducatif, suivis par les
enseignants, les parents et lescommunautés, en particulier au niveau del’ école primaire. Laconsultation
de ces groupes par la Commission n’ a pas été menée de maniere adéquate. Elle aen particulier laisse de
cOté les enseignants des écoles primaires. Méme les enseignants des niveaux supérieurs n’ ont souvent
pas été consultés. Certaines contributions soi-disant écrites par des groupes d’ enseignants, I’ ont en fait
été soit par quelques personnes, soit par certains membres dirigeants de ces groupes, sans concertation
convenable, ou méme sans aucune consultation des membres du groupe. C' est le cas d’ un grand nombre
de contributions attribuées aux associations de parents et d’ enseignants. Lorsquelescentresd’ enseignants
existaient encore, ils n'étaient pas utilisés, malgreé les possibilités considérables qu'ils recelaient. Le
recours a des consultations grace aux contributions du personnel des écolesn’ apas été largement utilisé.
Lorsque les enseignants et des gens issus de la population locale ont participé a des réunions publiques
de consultation, ilsI’ont généralement fait par crainte des dirigeants, des patrons, de I’ élite aisée et de
certains hommes politiques dont e comportement demeurait non démocratique. De plus, au contraire du
processus de concertation mis en oeuvre par la Commission constitutionnelle, la Commission de
I” éducation n'a pas fait prendre conscience aux parties prenantes de leurs droits et de leurs obligations
dans le secteur éducatif.

Problémes de disponibilité de données

Lerapport del’ ERPC montre quelestravaux delaCommission ont été handicapés par un « manque
de données fiables et & jour sur un certain nombre d'indicateurs importants de I’ éducation ». En effet,
« laplanification et I’administration de |’ éducation...pendant environ une décennie...ont été confrontées a
un handicap...d( au fait que le mécanisme de collecte, d' analyse et de synthése des statistiques éducatives
était en plein désarroi. La majeure partie de la planification et de la budgétisation s appuyait sur des
estimations ad hoc, dont certaines pouvaient étre soupgonnées d' étre grossierement inexactes. » 12

L’ Unité de planification de I’ éducation (Education Planning Unit, EPU), du ministére n’ avait
entrepris que peu d analyses avant que sa capacité ne soit sérieusement affaiblie pendant les années 70 et
au début desannées 80. Vers 1985, elle s était presque total ement effondrée et ne produisait plus d’ études
statistiques. Méme lorsqu’ elle a été ranimée avec | e soutien technique et financier delaBanque africaine
de développement et de I’ UNESCO en 1987, elle a entrepris un recensement scolaire sans analyser le
guestionnaire d’ enquéte et sans produire d études statistiques. L’ unité s' est centrée sur la production de
statistiques pour déterminer comment affecter les crédits publics et les matériaux de construction.

Développer la collecte et I' utilisation des données

Il ' existe pas de tradition bien établie concernant I’ enregistrement, la collecte, le traitement et
I’ utilisation des données, non seulement dans le secteur éducatif, mais également dans toute la société
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ougandaise. C’ est pourquoi les décideurs et |es administrateurs dans leur majorité ne peuvent dépendre
gue de maniére limitée des données pour évaluer les problémes sociaux, prendre des décisions, planifier,
mettre en oeuvre et évaluer les programmes de dével oppement.

Dans le secteur éducatif, il est rare que les écoles, surtout dans les premiéres années et dans les
zonesrurales, possédent desregistreset lorsque ¢’ est | e cas, les données ne sont généralement pasfiables.
Denombreux enseignants ont du mal atenir un simpleregistrede classe. Il n'y a pas de méthode efficace
pour vérifier lesdonnées qui sont transmises au niveau supérieur. Lacorruption atouslesniveaux affecte
lafiabilité des données. Par exemple, lefait de gonfler les effectifs des éléves et du corps enseignant, ou
de sous-estimer la disponibilité du matériel pédagogique afin de faciliter la corruption est tres répandu
depuis de nombreuses années, malgré | es efforts récents des pouvoirs publics pour mettre un frein a ces
pratiques.

Laplupart desdonnées circulent de labase au sommet, et rarement en sensinverse. Lesdistricts,
par exemple, ne recoivent pas de données analysées sous une forme utilisable pour améliorer le
dével oppement, lamise en oeuvre et I’ évaluation de programmes d’ action dans leur région.

Le Comité national des examens de I’ Ouganda (Uganda National Examinations Board, UNEB)
a obtenu des résultats importants dans la production de statistiques ajour et fiables. L’ enregistrement et
le classement des données par |e ministére se sont détériorés a partir du milieu des années 70. Depuis, la
communication entre le ministere et les districts n’ est pas satisfaisante. D’ importants départements, tels
gue I’ inspection, des organismes indépendants comme e Centre national d’ él aboration des programmes
(National Curriculum Development Centre, NCDC), I’UNEB, les universités et les écoles normales et
établissements d’ enseignement supérieur ou instituts commerciaux et techniques — tous collecteurs de
données— ne sont pas coordonnés pour faciliter un traitement, une diffusion et une utilisation des données
et de I'information de maniere utile et intégrée. Malgré I’aide d’ organismes extérieurs et de
I’administration, I’ unité de planification de I’ éducation — qui est la mieux placée pour ce travail — est
encore handicapée par lesfaiblesses de son mandat, |e manque de personnel qualifié, d’ équipement et de
moyens financiers.

Les bailleurs de fonds étrangers et les ONG ont en général des données plus complétes et plus
fiables que celles du ministére. Elles ont les ressources, la volonté et la compétence nécessaires pour
rassembler et utiliser les données. La plus grande partie des recherches importantes sur I’ éducation est
soutenue par les donateurs et donc orientée par eux. En I’ absence d’ un effort local résolu pour collecter,
traiter et utiliser les données, I'influence externe mine I’ autorité qu’il faut pour contréler les processus
de prise de décision et de mise en oeuvre. Si ce probleme n’est pas traité, il risque de s aggraver sous
I effet de la décentralisation.

Le processus de consultation de I'EPRC aurait pu surmonter certains de ces problemes pour
améliorer la quantité et la qualité des données qu' elle a regues. Elle aurait pu, par exemple, utiliser le
systéme des RC, habituésaobtenir et aveérifier lesdonnées concernant certainsindicateursdel’ éducation
sur labase d’ un échantillon. Ou bien, elleaurait pu mobiliser lesgroupes d’ enseignantslorsgu’ ilsexistaient
encore, les associations de parents et d enseignants, les associations d’' enseignants, les organisations
étudiantes, les ONG, |es organisations communautaires et |es institutions d’ enseignement supérieur qui
auraient pu apporter une contribution, aussi inadéquate et problématique soit-elle.
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ELABORATION DU LIVRE BLANC

Principales étapes

Pendant les travaux de I'EPRC, le NRC n'avait pas encore complétement mis en oeuvre son
approche participative al’ élaboration des politiques. C' est pourquoi, lorsgu’ est venu le moment de rédiger
le livre blanc, les pouvoirs publics ont fait un effort pour élargir la participation de lapopulation ala prise
de décision, au-dela des élites urbaines. L e tableau ci-dessous montre la chronologie de |’ éaboration de la
politique éducative ains que du livre blanc ; ces étapes sont décrites dans les paragraphes qui suivent.

CALENDRIER DES PRINCIPALES ETAPES DE L’ELABORATION DU L IVRE BLANC

Date Janvier Juillet Janvier Novembre  Décemt
1986 1987 1989 1989 1989
Evénement || NRM Constitu-  Soumis- Nomina- Elargis
prend le tion de sion du tion du ment d
pouvoir I'EPRC rapportde  Comité du Comité
I'EPRC livreblanc livrebl
prévupour et
trois extensi
semaines  deson
travail
trois m
Date Auvril Mi-1992 Mi-1993 Mi-1993 Début
1992 1994
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Dans sa présentation du livre blanc, le ministre de I’ Education et des Sports a écrit :

«Legouvernement aexaminéles propositions delaCommission et pris sérieusement note des observations,
discussions, commentaires et suggestions des différentes sections de la population ougandaise sur le
rapport...(et) améme commencé a mettre en oeuvre certaines des recommandations les plus importantes et
les plus urgentes. Néanmoins, la plupart des recommandations nécessitent un examen attentif et
minutieux...tenant compte alafoisde ce qui est souhaitable du point de vue pédagogique, et du dével oppement
de I’ éducation, et de ce que I’ on peut faire compte tenu des contraintes financiéeres et de la limitation des
autres ressources...|| a également été nécessaire d' élaborer des stratégies et des plans d' action.

L e gouvernement a par conséquent adopté une approche novatrice et démocratique et nommé un Comité du
livre blanc, qui compte onze membres...Il doit examiner le rapport del’ EPRC, relever les recommandations
quel’ on peut accepter et mettre en oeuvre et faire des amendements si nécessaire, apres avoir correctement
apprécié les besoins présents et futurs de I’ Ouganda, les objectifs et |es programmes de dével oppement du
Gouvernement, ainsi que les restrictions budgétaires actuelles et prévisibles.
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Le Comité a coopté 40 autres personnes venues de différentes parties de I’ Ouganda et a mené a bien des
consultations aussi larges que possible. Il a organisé des débats approfondis sur tous |es aspects du rapport
de I’EPRC avant de rédiger ce livre blanc et de me le transmettre, pour que je le présente au Cabinet. Ce
livre blanc s éloigne délibérément d’une approche traditionnelle, qui aurait consisté a préparer un livre
blanc quel’ on aurait lu en parallele avec le rapport de la Commission achague étape. L elivre blanc apporte
des innovations révolutionnaires et...sa lecture est aisée..., il est facilement compréhensible .»

En novembre 1989, |e ministre anommé douze spécialistes et quatre consultants appartenant ou
non au ministére de I’ Education, en tant que membres du Comité du livre blanc. Le Comité s est mis
immédiatement au travail sous la présidence du Secrétaire permanent de la Planification et du
Développement. Aprés quelques réunions, la présidence est passee a un spécialiste universitaire de
I” éducation. Un moais plus tard, le comité s est accru de quarante membres, afin de faire participer des
spéciaistes extérieursal’ administration et d’ autres responsables au travail plus technique d’ élaboration
delapolitique éducative. L es nouveaux membres étaient desfonctionnaires alaretraite, des enseignants,
des hommes politiques et des représentants de syndicats de travailleurs, d’ organisations d’ étudiants et de
la jeunesse, d’ organisations de parents, des principales religions, des RC, des employeurs, des petites
entreprises, des communautés rurales, du secrétariat du NRM, du Parlement, des partis politiques, des
fonctionnaires de |’ éducation du district, des médias et d' autres groupes. La préparation du livre blanc ne
relevait plus du monopole traditionnel des bureaucrates et des élites. Le Comité avait élargi sa base et
était plusdiversifié sur leplan social quel’ EPRC. Unfort élément d’ orientation idéologique progressiste
avait également été introduit dans les rangs du Comité.

Cependant, ce Comité large et diversifié n"a d’ abord eu droit qu’a une durée de trois semaines
pour terminer sestravaux. Certains bailleurs de fonds demandaient qu’ un livre blanc définissant laposi-
tion du Gouvernement sur le rapport de I’ EPRC soit rapidement rédige pour sanctionner les réformes
gu'ils prévoyaient de soutenir. Le Gouvernement avait accepté de s engager dans un Plan d’ ajustement
structurel et les bailleurs de fonds étaient impatients d’ exploiter I’ évolution de la situation. A leur téte se
trouvaient le Fonds monétaire international, la Bangue mondiale et I’ Agence des Etats-Unis pour le
développement international (USAID). Plusieurs délégations représentant ces organisations et d’ autres
donateurs avaient rendu visite aux ministéres de I’ Education et des Finances.

Lesbailleursdefonds suivaient constamment lestravaux du livre blanc. l|savaient desentretiens
avec les responsables de I’ unité de planification de I’ éducation, avec ceux de I’ unité de mise en oeuvre
du projet, avec les membres de la Commission, avec le président du Comité du livre blanc et avec les
ministres. Par I'intermédiaire deleurs collaborateurs dans|’ unité de planification du projet, lesresponsables
dela Banque mondiale obtenaient les versions successives du livre blanc. Les bailleurs de fonds avaient
I’impression que les dirigeants politiques du ministére de I’ Education retardaient volontairement
I” approbation du rapport de I’'EPRC et essayaient méme de modifier ses recommandations, tactique a
laguelle s opposaient les bailleurs.

La nécessité de comprendre les problemes soulevés dans le rapport de I'EPRC — dont certains
étaient tres controverses — et de formuler de nouvelles politiques éducatives fondées sur un consensus
exigeait des dialogues larges et novateurs. Se rendant compte de la difficulté de satéche, le Comité dlargi
du livre blanc a demandé trois mois supplémentaires qui lui ont été accordés. Le délai fut ensuite prolongé
sans date butoire. Sept sous-comités ont été constitués. Au cours de leurs travau, ils devaient dargir et
affiner I"analyse sectorielle du rapport de I'EPRC, déterminer |a pertinence, le serieux et lafaisabilité des
recommandations du rapport dansle contexte des objectifs nationaux de dével oppement, évaluer lesréactions
du public envers le rapport, estimer a nouveau le colt des recommandations, en tenant compte de la situa-
tion économique instable et de la position fluctuante du budget de I’ Etat et définir les priorités du plan de
mise en oeuvre, afin de s assurer de sa durabilité. Le Comité devait examiner de pres le rapport d' une
équipe de consultants qui avait calculé le colt de la mise en oeuvre du rapport de |’ EPRC 4,
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Un dialogue franc et animeé s est poursuivi pendant deux ans et demi tandis que le Comité
poursuivait sestravaux. Durant plusieurs mois, destablesrondes comportant des dirigeants, des membres
du Comité du livre blanc, des spécialistes en la matiere, des hommes politiques et des membres de la
société civile, ayant des opinions différentes, parfois opposées, se sont tenues alatéévision et alaradio
ougandaises. Ces discussions ont généralement eu lieu al’initiative des responsables du Comité du livre
blanc auxquels le ministere de I’ Education a parfois reproché d’ avoir rompu avec les traditions du serv-
ice public et de discuter en public d’un document, ce qui N’ aurait pas dO étre le cas *°.

Le rapport de la Commission de la politique éducative a été envoyé aux principales écoles
post-primaires et aux centres et aux bureaux d’ éducation des districts, en leur demandant de tenir des
débatspublics. Le Président Museveni alui-mémedirigé des débats publics sur laréformedel’ éducation,
en particulier sur d’importantes questions telles que I’ enseignement primaire universel, la
professionnalisation et la démocratisation de I’ enseignement et le partage des colts. Le ministre de
I”Education, le président du Comité du livre blanc et les responsables du ministere ont permis une
meilleure prise de conscience de la réforme de I’ éducation proposée, gréce a des discussions du livre
blanc au cours de réunions dans le pays et al’ Ecole nationale des sciences politiques. Les participants
a ces discussions comprenaient des responsables des districts, des étudiants des premiéres années de
I” enseignement supérieur, des responsables de mouvements de jeunes, des responsables des RC, des
fonctionnaires, des employés d’ entreprises publiques et privées, des bailleurs de fonds, des chefs
religieux, des enseignants et des représentants des médias. Le journal gouvernemental indépendant
New Vision, a publié en plusieurs fois les principales recommandations et des analyses de fond du
rapport de I’ EPRC ainsi que les lettres adressées sur ce sujet au journal. Les principaux journaux et
hebdomadaires de Kampala ont recu un exemplaire du rapport et ont éé priés de participer au dia-
logue (ce qu'ils n'ont pas tous fait).

Ledébat qui asuivi était ouvert et danscertainscastrespolitique. Lorsgu’il s est agi de problemes
tels que le partage des collts, le débat a pris une tournure émotionnelle et parfois violente, en particulier
de la part des étudiants de I’ université Makerere. Le gouvernement a néanmoins laissé la discussion
ouverte et le ministre de I’ Education et d’ autres membres du ministére ont rencontré les étudiants, les
professeurs d' université et d autres personnes pour débattre de ces questions contestées.

Les RC et |les programmes de sensibilisation ont été utilisés a cette étape du dialogue. Les con-
sultations sont devenues plus rigoureuses dans |’ analyse des problémes, leur contexte politique et
philosophique est devenu plus clair et les problemes de |” éducation ont été traités par rapport aux ques-
tions plus générales de dével oppement national. Ont participé a ce dialogue des couches et des groupes
sociaux qui N’ avaient pas été consultés par I'EPRC. A ce moment-13, lapaix était revenue au nord-est de
I’ Ouganda et dans certaines parties du nord, et les communautés de ces régions ont eu la possibilité de
faire connaitre leur opinion.

La préférence pour un dialogue rapide, au début du processus d’ élaboration du livre blanc afait
place alareconnaissance del’ importance d’ une prise de conscience large et de discussions étendues. Les
bailleurs de fonds qui utilisaient cette période pour faire valoir leurs arguments se sont rendus compte de
I"importance d' un dialogue élargi, bien que parfois leurs positions affirmées aient contribué aralentir le
processus.

Ces consultations a travers tout le pays ne sont cependant pas intervenues dans le méme cadre
Iégal explicite que pour lestravaux del’ EPRC. Les consultations n’ ont pas non plus bénéficié du soutien
financier et matériel qui aurait facilitélacouverture detout le payset I’ éablissement de contacts efficaces.
Deplus, le rapport de I’ EPRC n’ avait pas été largement diffusé et de nombreuses personnes consultées
en ignoraient le contenu. Larévision du document prit du temps car elle avait été confiée a un expert
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étranger qui neterminace travail que lorsgue la seconde édition du rapport de I’ EPCR du livre blanc fut
préte a étre présentée au Cabinet, alafin de 1991.

Analyse des données et coordination intraministérielle

Bien quelesdonnéescollectées par le recensement scolaire de 1988 n’ aient pas été immédiatement
traitées et publiées, |le Comité du livre blanc apu les utiliser pour mettre ajour les statistiques du rapport
del’ EPRC. Il restait cependant de nombreuses lacunes, en particulier les données permettant de résoudre
les divergences entre | es chiffres concernant les rémunérations des enseignants.

Lamauvaise coordination entre différents départements du ministére arendu difficilel’ obtention
par le Comité de statistiques plus fiables et de meilleure qualité. La coordination était insuffisante entre
I’inspection de I’ enseignement, qui recueillait encore quelques é éments des rapports venant des écoles
et des districts, I'UNEB qui disposait de statistiques fiables sur les examens et les établissements
d’ enseignement supérieur et d' autres départements du ministére del’ Education. Aucun de ces départements
n' était en relation avec |’ unité de planification de I’ éducation, qui aurait d0 coordonner la collecte, le
traitement et I’ utilisation des données. Le Comité essayait également de dével opper de nouvelles struc-
tures professionnelles et administratives de promotion des enseignants. Ceux-ci se sentaient frustrés par
la suspicion a leur égard des responsables des différents ministéres, par I’ engagement insuffisant de
nombreux responsabl es, par larupture des modes de communication, par lesméthodes detravail démodées
et par le faible moral des responsables.

Par exemple, malgré de sérieux efforts, le Comité n'a pas réussi a connaitre le nombre exact
d’ écoles normalesd’ ingtituteurs dans|e pays, apreslafermeture de certaines d’ entre elles au cours d’ une
réforme de la formation des enseignants. La question était politique ; certains responsables hésitaient a
donner les chiffres, par crainte d’ étre du mauvais c6té, ou de s opposer a des hommes politiques décidés
aexercer uneinfluence directe sur larestructuration de larépartition de ces établissements. De méme, le
mangue de coordination compliquait |es consultations entreprises par |e Comité pour s assurer du nombre
des enseignants dans les écoles et de leur niveau de rémunération.

Une consultation continue

Lapremiére version du Comité du livre blanc a été soumise au ministére en mars 1990, ce qui a
marquéle début d' un long processus d’ approbation. Au fur et amesure delaproduction et del’ approbation
de versions successives, la consultation et |e dialogue ont été étendus a d’ autres groupes.

Aprés I"approbation par le Cabinet du livre blanc a la fin de I’année 1992, le ministére de
I’ Education aréuni pendant une journée en 1993 une conférence de hauts responsabl es et des principaux
représentants des 39 districts de I'Ouganda. Y participaient les dirigeants politiques des districts, qui
président aussi lesconseilsdedistrict, les présidents des comités d’ éducation des districts, lesreprésentants
deI’administration centrale des districts, les responsables de I’ éducation et les inspecteurs des districts,
les dirigeants des organi smes autonomes et |es directeurs des départements du ministére de I’ Education,
ains que certains hauts fonctionnaires et chefs des communautés locales. Au total, on comptait environ
deux cents participants. Apres avoir consulté les intéressés dans leurs districts respectifs, ceux-ci ont
débattu des principaux themes du livre blanc.

Le théeme qui ale plus intéressé les participants, en particulier ceux des districts, est celui de
I’ enseignement primaire universel. Pour les dirigeants comme pour la population, ¢’ était la question la
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plusimportante. Elle avait été évoguée a de nombreuses reprises par le Président de |’ Ouganda. Lelivre
blanc soulevait laquestion de savoir si I’ enseignement primaire devait étre donné gratuitement seulement
a ceux qui n"avaient pas les moyens de financer |’ éducation de leurs enfants, les autres continuant a
payer. Cette question était liée a celle de la nouvelle politique de scolarité obligatoire pour tous les
enfantsd’ &ge scolaire; laloi punirait désormais ceux qui n’ enverraient pasleur enfant al’ école. Le débat
portait également sur lapossibilité pour I’ administration du district d’ accorder desbourses ou desalloca-
tions aux enfants nécessiteux et méritants, et de permettre aux parents et aux tuteurs des enfants de payer
leur éducation en nature. Ces mesures devaient permettre de parvenir le plustét possible al’ enseignement
primaire universel, au plustard en 2002. ¢

Laconférence national e arecommandé al’ unanimité quel’ enseignement universel soit considéré
comme absolument indispensable, que |’ administration et |es collectivités fassent tout |eur possible pour
le mettre en vigueur ala date prévue et que laplus grande partie de la population soit considérée comme
capable de payer pour I’ enseignement primaire de ses enfants. Les dirigeants politiques devraient donc
mobiliser la population dans les districts pour concrétiser ce potentiel. Cette décision a été largement
soutenue. Les recommandations de la conférence ont été comprises dans la présentation du ministre au
Parlement et danslelivre blanc.

Une autre conférence d’ une journée réunissant les principauix dirigeantsreligieux a été organisée
en 1994. Lapossibilité leur était donnée d’ exprimer leur point de vue sur lelivre blanc et de suggérer des
améliorations. Parmi les questions étudiées figurait le probléme controverse de la démocratisation des
organes dirigeants des établissements d' enseignement. Alors que les dirigeants religieux avaient figuré
parmi les tenants les plus fervents de la démacratisation, dans ce casils cherchaient plutét a conserver
pour leur confession une situation dominante dans ces organes dirigeants. A la suite de cette consulta-
tion, un compromis a été élaboré, ne remettant pas en cause I’ objectif principal d une direction
démocratique des établissements d’ enseignement — qui faisait I’ objet d’ une demande persistante de la
part de beaucoup d'intéressés.

En 1994, apres le débat parlementaire sur le livre blanc, une conférence de représentants des or-
ganisations féminines et des fonctionnaires du ministére de I’ Education a été organisée pour discuter du
probléme de |’ égalité entre les sexes. Cette réunion a représenté une autre forme d’ extension de la consul-
tation et du dial ogue avec lesintéresses, qui N’ avait pas encore été mise en oeuvre par I’ EPRC, bien qu'elle
soit essentielle alaréussite de la nouvelle politique éducative et du dével oppement économique.

Méme au cours de larédaction de la Loi sur I’ éducation, les consultations se sont poursuivies
entre le ministére de |’ Education, les autres administrations et les éleves sur le probleme du partage des
coltset sur lamise en oeuvre delapolitique éducative. Comme | e processus de consultation se prolongeait
paralléement al’ application d’ orientations décidées en dehors de ce processus, laquestion delamise en
oeuvre de la politique aussi bien que de sa formulation a commencé a se poser.

Approbation dela nouvelle politique éducative

Lesdirigeantsdu ministére de |’ Education étai ent régulierement misau courant et consultés
par le Comité du livre blanc au cours de réunions hebdomadaires et, |le cas échéant, lors de sessions
extraordinaires pour des questions controversées. La prise de décision adonc été contrdl ée et maintenue
dans sesrails avec |’ approbation (au moins au début) du ministére pour certaines questions.

Aprés larédaction de la premiere version du livre blanc en avril 1990, une réunion d’un mois a

été organisee en dehors du ministere entre tous les principaux responsables politiques et administratifs
du ministére et le Comité du livre blanc. Elle a étudié le document presque mot a mot, présenté des
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amendements et chargé le ministre de soumettre la version amendée au Cabinet. Ce type d approbation
rigoureuse et prolongée par les spécialistes et par les hommes politiques n’ avait pas de précédent dans
I’ histoire de laformulation de politiquesen Ouganda. Un autre ministére avait eu une approche similaire,
mais beaucoup moins rigoureuse. Les hauts responsables du ministére participaient activement aux
réunions, bien quele style autoritaire de certains d’ entre eux ait souvent effrayélesjeunesfonctionnaires
gui, soit restaient silencieux, soit parlaient avec circonspection, craignant de s opposer aux opinions
exprimeées par les hauts responsables et ne disant que ce qu'ils pensaient devoir leur faire plaisir ¥7.

Ladeuxiemeversion du Libreblanc, datéed’ avril 1991, aété examinée et approuvéeen principe,
avec desamendements mineurs, par le Cabinet un peu plustard dans|’ année. L e Cabinet était généralement
en accord avec le document, ce qui a confirmeé que les problémes préoccupants et controversés avaient
€été bien traités. Les amendements apportés par le Cabinet concernaient la politique d’ enseignement des
langues dans|es écoles primaires et lamise en oeuvre del’ enseignement primaire universel. Latroisieme
version du livre blanc tenait compte des amendements du Cabinet et est devenue le document officiel
exprimant la politique du Gouvernement.

Il afallu attendre deux ans et demi apres|’ approbation par |e Cabinet avant que le document soit
discuté au Parlement. Il y a deux explications a ce long délai. La premiére tient a la décision du
Gouvernement de ne plus mettre |’ accent sur I’ éducation, lasanté, I’ hygiene et la protection de I’ enfance
pendant ses premieres années et de donner lapriorité ala stabilisation et alaréforme économiques, ains
gu’ alarevitdisation du secteur productif. A laméme époque, |es pouvoirspublics- et lanation - élaboraient
laConstitution. Cesimportantes réformes monopolisaient laquasi totalité del’ attention et desressources
du Gouvernement et des principaux bailleurs de fonds. En second lieu, bien que certaines des mesures
non controversées du livre blanc aient déja été mises en oeuvre, par suitedel’ importance delapolémique
autour de problemestels que le partage des colts et |e financement des internats, en particulier parmi les
étudiants des écol es professionnelles et dans |’ élite de Kampala, lamise en application a été ralentie par
les pouvoirs publics. Cela aralenti la prise en compte du livre blanc par les institutions politiques, en
particulier a une époque ou les mesures économiques soutenues par les bailleurs de fonds entrainaient
des épreuves pour la population et ou se préparaient les élections al’ Assembl ée congtituante.

Si les discussions pour I’ élaboration du livre blanc avaient été accélérées, les pouvoirs publics
auraient eu arésoudre les contradictions dues alamise en oeuvre simultanée de |’ enseignement primaire
universel, qui plaisait aux éecteurs et de I’amélioration de la qualité du systéme éducatif existant, dont
on voyait en général bien la nécessité. Le gouvernement a ce moment-la ne subissait pas de pressions,
soit par rapport a son calendrier de réformes, soit de la part des bailleurs de fonds, soit encore de la
population (y comprisles médias) pour approuver et mettre en oeuvre la nouvelle politique éducative. Il
adonc pris son temps et aengagé lentement le débat parlementaire sur lelivreblanc. Il adonnélapriorité
aux projets de loi concernant |’ élaboration de la constitution, les réformes économiques, la sécurité,
I’investissement économique et la restauration des dirigeants traditionnels.

Malgré ces deux types d explications, les deux ans et demi perdus entre I’ approbation du Cabi-
net et celle du Parlement auraient pu étre évités, en particulier si la prise de décision avait suivi un
schéma directeur systématique. Au cours d’ un entretien, un éducateur et responsable politique éminent
ont résumé comme suit les conséquences de ce délai de I’ approbation du livre blanc :

« Laformulation de la politique d’ éducation et I approbation du livre blanc ont été affectés par les priorités
du gouvernement. Leretard dans|’ approbation du livre blanc s est traduit par un fléchissement del’ élan, de
I’ énergie, et deI’intérét général pour laréforme de |’ éducation, suscités par ce processus. Lorsque le livre
blanc a été discuté au sein du NRC (Parlement), malgré I’ é oquence et |a superbe présentation du ministre,
le débat était déja éclipsé par d’ autres problémes nationaux. Laréforme de la politique éducative acouru le
risque de perdre savisibilité. Les directives dont avait besoin |e pays ne sont pas venues du corps | égislatif.
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Il sera peut-étre nécessaire de prendre des initiatives plus déterminées et plus audacieuses pour donner
réellement les directives nécessaires. D’ un autre c6té, lamise en oeuvre de certaines décisionsdu livre blanc
N’ apas été systématique et s est faite au cas par cas, surtout par manque des directives nécessaires. Bien que
certaines des réformes mises en oeuvre soient assez bien coordonnées, il est néanmoins dangereux detraiter
les probléemes au cas par cas. | faudra sans doute encore un an ou deux au moins avant qu’ un débat général
Sinstaure a nouveau et que I’on adopte une approche concertée a I’ égard d’un dialogue efficace sur la
nouvelle politique éducative, ainsi qu’ une mise en oeuvre bien coordonnée et conforme aux priorités.»

Ledébat parlementairesur lelivre blanc ne s est pasterminé par une approbation nette et formelle.
Le débat a été généralement trés animé, bien qu'il ait é&é parfois gaché par la politique politicienne de
certains membres qui I’ont utilisé pour débiter des banalités sur les problémes éducatifs dans leur
circonscription, dans|’ espoir queleurs propos soi ent rapportés dansles médias. Des amendements mineurs
au livreblanc ont été proposés. Le gouvernement aconsidéré quele dernier mot reviendrait au Parlement,
au travers des Nouveaux Actes sur |’ Education.

Principaux avantages du processus de concertation

Lescing années et demi de dialogue et de consultation ont permis un approfondissement impor-
tant del’ analyse sectorielle et nationale del’ EPRC. Lesparties prenantesont eu bien plus de possibilités —
dont certaines sans précédent tant sur laforme que sur lefond - de participer au dialogue sur |’ élaboration
des politiques éducatives. De grands efforts ont été accomplis pour prendre en compte les intéréts, les
besoins et les opinions des principaux intéressés. Bien qu'il ne soit pas possible d'arriver a un accord
complet sur toutes les questions, en particulier sur les plus controversées, un consensus réel a cependant
été obtenu sur la politique globale et sur la plupart des problémes. Méme sur des questions telles que le
partage des codts, qui rencontrent toujours une certaine opposition delapart de petits groupes d’ étudiants,
de professeurs d’ université et de politiciens de |’ opposition, lamajorité de lapopulation est d’ accord sur
la nécessité de partager les co(ts.

L ES BAILLEURS DE FONDS ET LEUR COORDINATION

Tableronde entre bailleurs de fonds et pouvoirs publics

Enjuillet 1991, laBangue mondiale et le gouvernement ougandais ont organisé une table ronde
qui alancé au moins 17 études de pré-investissement, sur |’ enseignement primaire et sur laformation des
enseignants, sur laréforme des programmesdel’ enseignement primaire, sur laréforme del’ enseignement
des sciences dans le secondaire et sur le matériel pédagogique dans I’ enseignement technique.

Cette réunion a éte le début d’'un travail d'analyse des politiques et d’ élaboration de politiques
sous-sectorielles, qui était non seulement extérieur a |’ élaboration du livre blanc, mais s effectuait en
paralléle et parfois avec une certaine avance. Les bailleurs de fonds avaient leur propre calendrier et ne
voulaient pas fonctionner dans le cadre plus lent du processus d’ élaboration de la politique éducative lié
au livre blanc. Ils ont bénéficié du vide créé par I’ absence de schéma directeur ou de cadre national. Par
suite, I’ étude de la Banque mondiale sur I’ enseignement primaire et sur laformation des enseignants par
exemple a conduit a définir des éléments d' une politique éaborée en dehors des priorités définies par le
rapport de !’ EPRC et par lelivre blanc. Une autre étude de I’ USAID intitulée Uganda Education Sector
Review : Issues and Options a été réalisée sans liens avec le processus d’ élaboration de la politique
éducative. Ainsi, le projet de la Banque mondiale intitulé Teacher Development and Management Sys-
tem ou TDMS (Formation des enseignants et systeme de gestion) et le projet del’ USAID Support Ugan-
da’'sPrimary Education Reform, SUPER (Soutien alaréforme del’ enseignement primaire del’ Ouganda)
sont devenus des réformes majeures, devancant e processus du livre blanc.
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Deplus, gréaceau dynamismeet al’ engagement d' un personnel expatrié expérimenté responsable
de la mise en place du plan SUPER et d’une planification détaillée et bien coordonnée des projets,
I" accent mis par les pouvoirs publics ougandais sur I’ @ argissement de |’ accés al’ éducation (au bénéfice
de ceux qui ne sont pas scolarisés) s est déplacé vers I'amélioration de la qualité de I’ éducation (pour
ceux qui sont déjascolarises). Bien quelarapport del’ EPRC et e livre blanc aient reconnu |’ importance
del’acces et delaqualité, ils donnaient la priorité al’ acces.

L es déclarations gouvernementales ont continué a donner la priorité a |’ accés, en particulier a
I"école primaire. L' une des justifications du partage des codts dans I’ enseignement supérieur était le
déplacement des ressources vers I’ enseignement primaire. Cependant, I’ accent mis par les bailleurs de
fonds sur la qualité a signifié que I’'importance de I’ enseignement primaire universel affirmée dans le
rapport del’ EPRC et dans|elivre blanc a éé minimisée au début de lamise en oeuvre des décisions. En
outre, lesbailleursdefonds n’ ont guére, ou pas, manifesté d' intérét au soutien del’ enseignement primaire
universel. Si bien gu’ actuellement, I’ accent missur I'améioration delaqualité plutbt qu’ al’ accéssignifie
gue ceux qui ont lachance d’ avoir acces al’ école vont en tirer profit tandis que se maintient I’ exclusion
de I’enseignement et du développement social de catégories importantes de la population qui sont
marginalisées.

La priorité donnée al’améioration de la qualité de la scolarité primaire, plutbt qu’a son exten-
sion ne recueille pas I’ adhésion et le soutien dont elle pourrait bénéficier si elle avait été au centre des
discussions publiques sur la palitique éducative.

Mise en oeuvr e précoce de certaines decisions de politique éducative

Lapoursuite du dialogue sur deux fronts, paralléle alamise en oeuvre de certaines décisions est
issue del’ histoire du secteur éducatif et des considérations et opinions politiques et professionnelles des
responsables de I’administration et des bailleurs de fonds. Deux types de décisions ont été mises en
oeuvre avant que le processus d' élaboration des politiques ait été mené a son terme.

@ Celles qui concernaient les situations contre lesquelles tout le monde s élevait et qui avaient
suscité un grand désir de changement : en particulier faciliter I’ accés ala scolarité des groupes
marginalisé, surtout dans le supérieur ; la démacratisation et la décentralisation de la direction
des établissements d’ enseignement et du systéme éducatif ; I'amélioration des conditions de
travail des enseignants ; la rationalisation de I’ affectation des ressources éducatives et de la
carte scolaire.

(b) Celles qui exigeaient beaucoup de ressources pour étre mises en oeuvre et pour attirer I'intérét
des bailleurs de fonds et leur soutien immédiat : amélioration de la qualité de I’ enseignement
primaire et fourniture de matériel pédagogique.

I nfluence des bailleur s de fonds

Les bailleurs de fonds ont pu influencer les décisions poalitiques, telles que la réforme de
I’ enseignement primaire, les programmes de formation des maitres et d’amélioration de la qualité de
I’ enseignement, parce que :

@ Les bailleurs de fonds sont généralement bien organisés, peuvent négocier efficacement et
disposent de ressources importantes.
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(b Pour se préparer aux négociationset ad’ autres événements décisifs, ilsont |” habitude d’ analyser
de maniére approfondie les moindres aspects du probleme en question.

(c) IIs choisissent les meilleurs spécialistes, les plus dévoués et ceux qui ont la meilleure compétence
technique dansle monde entier et les rémunérent bien, exercant ainsi un puissant controle sur eux.

(d) Ils fonctionnent a partir d’ une position de supériorité fondée sur leur expérience, en particulier
dans leurs anciennes colonies.

Dans les pays comme I’ Ouganda, il n'est pas encore habituel d’entreprendre des recherches
serieuses. La pauvreté régne encore et nuit méme aux spécialistes de I’ élite, dont certains vendent leur
travail a I’étranger au plus offrant, pratiquement a n’importe quel prix. La pratique des analyses
approfondies, de la préparation des négociations, de I’ enregistrement et de |’ appréciation des données
est rare, voire inexistante. Dans cette situation, les bailleurs de fonds risguent de I’emporter dans les
différents processus de choix, d’ éaboration, de mise en oeuvre et d’ évaluation des politiques.

RESULTATS DE LA MISE EN OEUVRE

L es décisions prises en dehors du processus consultatif d' élaboration de la palitique éducative
ne se conforment pas au programme de mise en oeuvre, aux projections budgétaires et au calendrier
proposés par lelivre blanc. On peut s attendre a ce que la mise en oeuvre de politiques qui N’ ont pas été
prévues par le livre blanc pose des problemes de financement.

Toutefois, les problemes les plus importants soulevés par cette approche tiennent ala propriété
et au contréle des programmes dével oppés al’ extérieur de ce processus, ainsi qu’ a leurs avantages. Par
exemple, les mesures d application du projet SUPER de I’ USAID ont plusieurs fois été ralenties, parce
gue le gouvernement ne pouvait pas apporter sa contribution financiére atemps, par suite de problémes
budgétaires et d’ une mauvaise planification des politiques et des actions. Dans ces cas-1a, I' USAID ad(
menacer de retirer sa contribution pour pousser le gouvernement a agir.

On ne sait pas ce qui arrivera aux projets initiés par les bailleurs de fonds quand les experts
étrangers quitteront le pays et que les préts et subventions arriveront a échéance. Par exemple, lorsguele
soutien de I’ UNICEF au School Health Education Project, SHEP (Projet d’ éducation sanitaire scolaire)
aprisfin cetteannée, le projet s est arrété de maniére prématurée et intempestive. De méme, lespriorités
des bailleurs de fonds entrainent parfois des décisions irrationnelles en matiere de mise en oeuvre. En
1990 laréforme des programmes acommencé par |I” ensei gnement des mathématiquesal’ école secondaire,
parce que C' était ce qui intéressait les bailleurs de fonds a ce moment-1at.

L es responsables de district se plaignent beaucoup de n’ étre pas suffisamment impliqués dans
les négociations entre les pouvoirs publics et les bailleurs de fonds pour des décisions gqu'ils devront
appliquer. Les négaciations sont |e monopole de quel ques bureaucrates et hommes politiques nationaux.
Faute d'un changement de cet état de choses, les problemes dus aux interventions soutenues par les
bailleurs de fonds risquent d’empirer lors de la décentralisation de I’ administration au niveau des dis-
tricts.

Malgré ces problémes, il faut cependant reconnaitre que les bailleurs de fonds ont apporté des
contributions cruciales au secteur éducatif, et qu’ elles ont eu un impact positif. Celane veut pasdire non
plus que sanslesinterventions des bailleurs de fonds tout irait mieux. 11s se déterminent fréguemment en
fonction deleur propre programme et doivent inciter les gouvernements a appliquer et apoursuivreleurs
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projets. Le fonctionnement de I’ administration et les systemes nationaux ont des faiblesses, ce qui n'a
pas empéché le gouvernement du RNM  — et le ministre de |’ Education en particulier — de garder un
contr6le appréciable sur le processus d' élaboration de la politique éducative et sur certaines décisions
critiques.

L amise en oeuvre des décisions concernant la politique éducative commence aproduire quel ques
résultats concrets. Par exemple, dansle cadre des projets TDM S et SUPER, |e programme de réforme de
laformation des instituteurs de la la troisiéme année d’ école a bien progresse. La construction d’ écoles
normales a commenceé et la réhabilitation et I’ extension de certaines écoles primaires qui serviront de
centres de coordination est en cours dans un certain nombre de districts. Un nouveau programme de
formation des maitres de troisiéme année, qui intégre une formation initiale et continue est partiellement
terminé et utilisé, avec des modules d’ enseignement qui viennent d’ étre rédigés. Les écoles regoivent
davantage de manuels scolaires et les communautés se sont mobilisées pour soutenir la réforme de
I’ enseignement primaire. Certaines communautés recoivent des incitations pour envoyer leurs filles a
I’ écoleet pour lesy laisser. De plusle partage des colts dans|’ enseignement supérieur est progressivement
instauré. Certains crédits non salariaux ont été réaffectés, les fonds libérés étant utilisés pour répondre
aux besoins pédagogiques d' établissements d’ enseignement supérieur et d’ écoles primaires et pour
augmenter les rémunérations du personnel.

Cetype de mesures commence aavoir des effets, tels que de meilleures notes al’ examen defin
de scolarité primaire, un meilleur moral chez les enseignants, leur désir de rester dans la profession et
une amélioration du niveau, méme dans certaines écoles rurales. Mais il est trop tét pour présenter une
évaluation compléte des résultats.

DEVELOPPEMENT DE CAPACITES POUR LA MISE EN OEUVRE
DES POLITIQUES

Un certain nombre de programmes de formation alagestion pour lesfonctionnaires des catégories
intermeédiaires et supérieures ont été mis en oeuvre avec le soutien financier des bailleurs de fonds. Les
capacitésdel’ unitéde planification del’ éducation et del” unité de mise en oeuvre du projet sont améliorées
par laformation et |e recrutement de personnel, I’ équipement, et I’ utilisation de conseillers expatriés. La
décentralisation de I’ administration, |e systeme de fourniture de services et |es ressources apportées aux
districts rendent ces unités mieux a méme de mettre en oeuvre les réformes et de répondre aux besoins
locaux. Le niveau minimum de qualification demandé aux responsables de |’ éducation et de |’ inspection
dans les districts s éleve, puisqu’ un diplédme universitaire est exigé. Le ministere de I’ Education est en
coursderestructuration. Ces changementsvisent aaccroitre |a capacité de mise en application desréformes
du livre blanc ; cependant, d’importants problémes restent a résoudre.

Pour mettre en oeuvre lesréformesdu livre blanc, le ministre de |’ Education et I' Administration
doivent encore constituer dans I’ administration centrale et dans les districts des équipes compétentes et
déterminées afaire évoluer lasituation. La décentralisation vers les districts arendu cette t&che urgente.
Lastructurerigide de I’ administration centrale et le fait que la culture traditionnelle des bureaucrates |es
incite & étre conservateurs et timorés se traduisent par le rejet de toute personne qui cherche a modifier
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I’ ordre existant. Les quel ques bureaucrates qui font de leur mieux et qui ont accompli un travail louable
sont enlisés dans des taches administratives quotidiennes qui leur lai sse peu de temps pour une réflexion
sérieuse, pour la planification et la gestion coordonnée des réformes politiques astreignantes proposees
par le livre blanc.

ENSEIGNEM ENTS, OBSERVATIONS ET RECOMMANDATIONS

L’ approche novatrice adoptée pour élaborer la politique éducative en Ouganda est le résultat
d’ unetréslonguelutte pour mettrefin aladégradation économique, sociale et ingtitutionnelle, al’ diénation
culturelle, ala perte des valeurs, au mépris des droits de I’homme, a la dictature et a une direction non
démocratique. Malgré les difficultésinitiales et les inévitables problémes notés plus haut, 1a conception
ougandaise delaréformedel’ éducation est progressi ste et vadans|e sens du développement. L’ utilisation
trés générale du dialogue, de la consultation et des débats entre |esintéressés et toute |a population, ains
gu’ une analyse politique rigoureuse, ont aidé a dégager un accord et afaire qu’ une plus grande partie de
la population participe au processus, accroissant ainsi la probabilité de sa mise en oeuvre effective. Ce
typed approchedoit étre consolidé et institutionnalisé et dansles paysd’ Afrique qui I’ ont adopté, comme
cefut le cas en Ouganda, des structures et des institutions nouvelles dans |’ organisation socio-politique
seront certainement nécessaires au processus de consultation, pour sensibiliser et motiver la population
et pour I’inciter a une participation effective.

La méthode initiale adoptée par la Commission pour éaborer une politique s est montrée
insuffisante a la réalisation de transformations fondamentales, en particulier lorsqu’il s agit surtout
d éaborer et de pratiquer des modes de direction et des méthodes de travail démocratiques. L’ approche
traditionnelle de la Commission doit donc étre modernisée et débarrassée des pieges du conservatisme,
del’éitisme, de larigidité et du provisoire.

Il faut donc créer un cadre institutionnel permanent pour faciliter une analyse politique
participative et continue, ainsi que I’ élaboration, la mise en oeuvre, |’ évaluation et la rénovation des
politiques, en ayant toujours en vue la création d’ un consensus, |’ éaboration d’ une politique endogene
et |’ appropriation de cette politique par la population. Ce cadre devrait faciliter le développement de
politiques de la base au sommet et du sommet vers la base, en mettant I’ accent sur le premier type de
communication. Les systemes, les institutions et les mécanismes existants doivent étre aménagés et
adaptés au cadre institutionnel recherché.

@ Le ministére de I’ Education devrait apprendre a apprécier les données, leur importance et aen
faire I’ analyse critique approfondie dans les plus petits détails. |l devrait aider le personnel a
dével opper les compétences nécessaires pour enregistrer, collecter, traiter, diffuser et utiliser les
données.

(b Les méthodes et mécanismes traditionnels de collecte de données devraient étre modifiés et
modernisés, afin de convenir aux besoins des pays en développement et a leur situation
exceptionnelle.

L’ enseignement primaire universel et I’ enseignement de base non formel sont laclé de politiques
éducatives permettant une approche novatrice et démocratique de I’ éducation. Les pouvoirs publics
doivent fairetout cequ’ils peuvent pour mettre en oeuvre ces politiques, en commencant par |’ enseignement
primaire universel.
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Les ministeres de I’ éducation et les pouvoirs publics en général, devraient mettre en place des
schémas directeurs ou des cadres généraux pour aider a I’ élaboration des politiques, aux négociations
entre bailleurs de fonds et pouvoirs publics et a la mise en oeuvre de projets et de programmes. IIs
devraient ensuite s assurer que ces plans sont adoptés et exécutés. Celadiminueraletemps et lesressources
nécessaires et évitera des actions non coordonnées, |e développement de politiques et de plans d’ action
au coup par coup et leur mise en oeuvre anarchique.

L es contributions des bailleurs de fonds au dével oppement national et au secteur del’ éducation
en particulier sont sans aucun doute importantes et extrémement louables; lesinterventions des donateurs
ont cependant certains effets négatifs. On pourrait les atténuer en prenant les mesures suivantes :

@ Demander aux bailleurs de fonds d'investir dans le développement de la nouvelle approche
d’ élaboration de palitiques et de cadres ingtitutionnels.

(b) Obtenir un soutien privilégié au dével oppement des capacités de recherche atous|es niveaux de
lasociété, en particulier dansles domaines ou la responsabilité, I’ autorité et les ressources pour
planifier et mettre en oeuvre des programmes de dével oppement sont nécessaires (avec un ac-
cent spécifique sur les réformes de décentralisation).

(©) Faire en sorte queles négociationsentre bailleursde fonds et pouvoirs publics soient plus ouvertes
et plustransparentes, afin d’ éviter les contradictions qu’ elles peuvent entrainer avec les processus
de décentralisation et de démocratisation.

(d) Aider les bailleurs de fonds a cesser d'utiliser leurs priorités et leurs conditions de maniere
autoritaire et rigide, entrainant ainsi des problemes de mangue de coordination des programmes
d’action, un gaspillage de précieuses ressources et, surtout, empéchant le développement de
politiques endogénes.

Les pouvairs publics devraient faire davantage d’ efforts pour encourager la participation des
médias au processus d’ élaboration de politiques : diffusion d'informations, collecte de données,
d'informations et d’ opinions. Les médias devraient étre incités afaire des efforts pour éviter un type de
journalisme étroit, superficiel et sensationnel, les reportages sectaires, la distorsion de la vérité et de la
réalité et la désinformation.

Les rapports des études sectorielles et les documents politiques qui en résultent devraient étre
largement diffusés, apeu defraisou gratuitement, aux partiesintéressées. Ellesdevraient étre encouragées
aleslire et aen débattre. Des versions traduites et abrégées devraient étre disponibles.

Au cours du processus de planification, de mise en oeuvre et d' évaluation des politiques et des
programmes d’ action, il faudrait faire tout ce qui est possible pour éliminer lestraditions de domination
par les politiciens, les responsables politiques et bureaucratiques, par les élites professionnelles et aisées,
tant al’'intérieur qu'al’ extérieur des pouvoirs publics, sur les fonctionnaires plus jeunes et sur la popu-
|ation dans son ensemble. Ladémacrati sation popul aire des soci étés dansles pays africains est absolument
essentielle au succés du plan qui vient d’ étre exposé. Cependant, il faudra éviter d' imposer des modéles
extérieurs.

De sérieux efforts seront nécessaires au dével oppement des langues nationales qui peuvent étre
facilement apprises et parlées par les populations afin d’ accélérer I’ unification nationale et le
développement et pour faciliter une sensibilisation efficace des communautés, les inciter a participer
activement au processus de formulation, de mise en oeuvre et d’ évaluation de politiques.
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