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LA MONDIALISATION

DE ECONOMIE

CREE-T-ELLE DES VALEURS

D’UNE NOUVELLE CIVILISATION ?°

Koichiro Matsuura

Le théme de la mondialisation et des valeurs est au cceur des préoccupations de
I"UNESCO, et d’une importance cruciale a ’orée de ce nouveau siecle.

Les possibilités que recéle la mondialisation et les gigantesques progrés scien-
tifiques et technologiques qui I’accompagnent, les gains qu’elle assure, mais aussi
les interrogations légitimes qu’elle suscite quant a ses risques, dérives ou éventuelles
perversions, mettent en lumiére un concept qui est au fondement méme de la créa-
tion du systéme des Nations Unies, et partant de 'UNESCO : celui de 'universalité.

L’universalité, pour avoir un sens aujourd’hui, doit étre congue comme P'ex-
pression de la volonté des membres de la communauté internationale de construire
ensemble un systéme qui, au-dela du politique et de I’économique, aurait comme
fondement central I’éthique. Car c’est précisément la question de ’éthique, c’est-a-
dire celle des valeurs, qui constitue le véritable défi de cette « mondialisation a visage

Langue originale : anglais/francais

Koichiro Matsuura (Japon)
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de Tokyo et au Haverford College (Etats-Unis d’Amérique), et est docteur honoris causa de
I’Université Jean-Moulin (France).

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



450 Koichiro Matsuura

humain » dont nous sommes nombreux a souligner 'impérieuse exigence. La mon-
dialisation, c’est d’abord un processus économique et financier. C’est aussi un pro-
cessus scientifique et technologique, dont les nouvelles technologies de I'information
et de la communication, en tissant autour de la planéte un filet aux mailles aussi ser-
rées que flexibles, nous donnent une image saisissante.

Mais c’est aussi et surtout un processus culturel. Et c’est en cela qu’il est au
centre des préoccupations de F'UNESCO. Car la mondialisation propage et impose
une nouvelle économie, et partant une nouvelle forme d’organisation sociale, qui
est celle de la connaissance. Comment faire en sorte que cette connaissance, qui cir-
cule partout et crée des richesses, profite a tous, au lieu de générer des formes nou-
velles, et paroxystiques, d’exclusion et de marginalisation ? Comment faire, en outre,
pour que, dans cet univers d’échanges d’informations, de savoirs, de signes et de
symboles, chacun soit tout a la fois récepteur, émetteur et producteur ?

L’enjeu profond de la mondialisation est bien, somme toute, celui de I'univer-
salité, cette universalité concréte qui est aujourd’hui, et aujourd’hui seulement, a
notre portée, faite de la somme des apports de chacun, de méme que la lumiére nait
de la syntheése des couleurs de I’arc-en-ciel. Cet objectif s’incarne, pour 'UNESCO,
dans un certain nombre de priorités, dont je n’évoquerai aujourd’hui que quelques-
unes, et qui tendent toutes a créer les conditions d’émergence de cette civilisation de
’universel :

Péducation, et en particulier I’éducation de base pour tous ;

Péthique de la société de ’information ;

’éthique des sciences et des technologies ;

I’éthique de ’environnement ;

et enfin I’éthique du dialogue interculturel, qui passe par la reconnaissance et
la valorisation de la diversité.

bl

L’éducation de base

Le premier domaine que j’aborderai est celui de ’éducation, notamment Péducation
de base. L’enjeu de ’éducation face 4 la mondialisation est trop souvent négligé,
alors qu’elle constitue probablement la condition préalable pour la participation de
chacun de maniére équitable et responsable a ce processus.

L’éducation de base désigne le minimum de connaissances et de compétences
nécessaires pour pouvoir participer, de plain-pied, a son environnement local et
prendre en main son destin. Dans un monde de plus en plus interdépendant, les
contenus, et donc la notion méme de « qualité » de ’éducation de base, évoluent.
Elle ne peut plus se réduire a ’apprentissage de la lecture, de I’écriture et du calcul.
Elle doit aussi apprendre aux individus 3 étre, a faire, 2 apprendre et a vivre ensemble.

L’analphabétisme, et sa traduction dans le monde occidental sous le vocable
d’illettrisme, progresse, alors méme que les moyens technologiques devraient nous
permettre de réduire 'exclusion et la distance.

C’est pourquoi 'UNESCO a placé I’éducation de base en téte de son agenda.
La récente Conférence mondiale sur ’éducation pour tous, qui s’est tenue a Dakar
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Créer les valeurs d’une nouvelle civilisation 451

en avril dernier, a réaffirmé les attentes immenses que nourrit la communauté inter-
nationale a son égard. Le Cadre d’action qui en est issu I’a investie d’une trés grande
mission, et a confirmé son r6le de chef de file dans la bataille pour ’éducation pour
tous. L’Organisation s’appréte donc a consacrer une grande partie de son expertise
a développer des services d’éducation de base accessibles a tous, y compris les plus
pauvres, les adultes analphabetes, les jeunes marginalisés, les enfants non scolari-
sés, par une stratégie qui mobilise tant le systéme scolaire formel que toutes les alter-
natives qui relevent du secteur non formel. Car il est fondamental que ce droit a
I’éducation, qui, je me permets de le rappeler, constitue 1’'un des droits de ’homme
fondamentaux, soit assuré pour tous sans exclusive, qu’elle soit d’ordre économique,
social, culturel ou géographique.

L’éthique de la société de I’information

Le deuxiéme domaine qu’on ne peut manquer d’évoquer quand on parle de mon-
dialisation concerne le développement des technologies de I’information et de la
communication, et le rapport dialectique qu’elles entretiennent avec la mondialisa-
tion. Les avancées scientifiques et technologiques en sont en effet 4 la fois le moteur
et la conséquence. Elles ont redessiné de maniére radicale les contours de la pro-
duction, de ’échange, du partage et de I’acces a I'information et au savoir.

Mais la nouvelle société civile internationale en émergence a travers les nou-
veaux médias de communication ne partage ni histoire commune ni représentation
commune de I’avenir. Les hommes politiques, élus au niveau national, sont écarte-
1és entre les exigences de I’action locale et la réalité mondiale sur laquelle ils n’ont
presque aucune prise, et qui s’impose a eux. Cette situation appelle une réflexion
internationale, a laquelle les organisations internationales, et en particulier 'UNESCO,
peuvent apporter leur contribution.

L’Internet est sans aucun doute un outil précieux pour le développement, une
technique extrémement puissante de diffusion de I’information a un coft relative-
ment modique. Mais, nous le savons tous, il bénéficie surtout a ceux qui sont déja
éduqués et informés, et qui ont les moyens financiers d’y accéder. Il joue malheu-
reusement un role clé dans le renforcement d’un fossé déja trop large entre les « info-
pauvres » et les « info-riches ». Il peut parfois exacerber les chocs culturels et
envenimer les confrontations économiques, sociales et politiques. Il est aussi un ins-
trument qui se préte a des utilisations abusives, et dont nous avons déja pu mesu-
rer les dérives.

La communauté internationale ne peut rester passive devant un tel phénomene.
Elle doit se mobiliser afin que 'information du domaine public fasse I’objet, comme
« bien public mondial », d’une promotion et d’une protection. Il s’agit en I’occur-
rence de jeter les bases d’une élaboration politique et d’une régulation appropriée
du bien commun global sur des questions d’intérét général, afin de s’orienter vers
une gouvernance mondiale qui prenne en compte les enjeux collectifs du destin pla-
nétaire. Le nouveau programme qui sera prochainement lancé par PUNESCO, « Infor-
mation pour tous », vise précisément a dessiner les contours d’une société de
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452 Koichiro Matsuura

Iinformation plus juste, qui garantisse ’accés universel et la participation équitable
de tous a cette société mondiale de 'information.

L’éthique des sciences et des technologies

Un troisieme domaine qui me semble particulierement pertinent quand on cherche
a percevoir quelles seraient les valeurs universelles qui peuvent naitre du processus
de mondialisation est celui de I’éthique des sciences et des technologies.

Les progres fulgurants qu’ont connus les sciences et les technologies au cours
de ces derniéres années et la convergence des sciences de I'informatique et des sciences
du vivant se sont traduits par des avancées considérables dans le domaine de la géné-
tique et des biotechnologies. La vie humaine, voire le concept du vivant, est désor-
mais mise en cause par les avancées des biosciences et par le développement des
technologies biomédicales et génétiques.

Li encore, P'UNESCO, en prenant l’initiative d’une Déclaration universelle sur
le génome humain et les droits de I’homme, a pleinement joué son role. Cette Décla-
ration réalise un équilibre entre la garantie du respect des droits de I’homme et la
nécessité d’assurer la liberté de la recherche. Parmi les principes éthiques qu’elle
énonce, le libre échange des connaissances et de I'information scientifique revét une
importance accrue A mesure que progresse la cartographie du génome humain. L’ob-
jectif de PUNESCO est la construction d’une bioéthique commune, de principes uni-
versels de bioéthique.

La récente déclaration du président Jacques Chirac en faveur de la mise a dis-
position pour tous les scientifiques des données issues du séquengage répond a cette
attente, et je me réjouis que la France ait été la premiére, suivie par les Etats-Unis
d’Amérique et le Royaume-Uni, a se prononcer si clairement en faveur des principes
évoqués dans la Déclaration universelle sur le génome humain. D’autres domaines,
comme I’énergie, I’espace extra-atmosphérique, I’eau, méritent pareillement de mobi-
liser notre réflexion, afin de jeter les bases d’une éthique universelle commune.

L’éthique de I’environnement

Car I’environnement est un domaine fortement menacé par la mondialisation. Les
progres scientifiques et technologiques ont trop souvent été exploités sans prendre
en compte leurs conséquences sur ’environnement. L'UNESCO a joué un rdle pion-
nier en la matiére, et constate avec satisfaction qu’une véritable prise de conscience
internationale commence a s’amorcer dans ce domaine.

Une de mes préoccupations majeures concerne en particulier I’eau douce. L’eau
est rare et trés inégalement répartie dans le monde : prés d’un quart de ’humanité
n’a pas d’acces direct a I’eau potable. L’application des progrés technologiques et
scientifiques n’a pas pris en compte cette réalité pourtant incontournable. Cette pénu-
rie rend la perspective d’une crise mondiale de I’eau réelle, qui menace non seule-
ment le développement durable, mais aussi la paix et la sécurité. L'UNESCO cherche
4 promouvoir une approche proactive, intégrée et multidisciplinaire du probleme
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de la gestion des ressources en eau, mélant les considérations politiques, sociales,
scientifiques et environnementales.

J’ai donc lancé un nouveau programme qui devra élaborer une méthode glo-
bale d’évaluation des ressources en eau et instaurer un suivi permanent de leur évo-
lution. Mobilisant la participation de vingt-quatre organisations du systéme des
Nations Unies, il devra aussi développer des instruments pour faciliter la résolution
des conflits liés a ’eau.

L’éthique du dialogue interculturel

Mais le domaine qui est peut-étre le plus sensible aux effets de la mondialisation, et
je crois que le message fort qui ressort de ces Rencontres de Versailles nous le confirme,
est celui de la culture. La mondialisation est sans nul doute un facteur puissant de
rapprochement entre les peuples. Elle ne doit cependant pas pour autant conduire
a 'uniformisation culturelle du monde, ou a I’hégémonie d’une ou de quelques cul-
tures sur toutes les autres, pas plus qu’elle ne deit favoriser la fragmentation ou le
repli identitaire. Tout au contraire, elle doit encourager le pluralisme dans une optique
de dialogue et d’enrichissement mutuel.

C’est le sens de I’action de P'UNESCO en matiére de préservation du patri-
moine mondial matériel et immatériel, ou de promotion de la diversité linguistique
et de ’éducation multilingue.

L’impact de la mondialisation sur les échanges commerciaux est loin d’étre
sans conséquence pour le dialogue interculturel. Pour que les conditions d’un véri-
table dialogue soient réunies, il est nécessaire qu’existe un flux multipolaire, har-
monieux et équitable, constitué par des biens et des services culturels d’origines
multiples. La majorité de ’humanité ne peut étre réduite a la simple consommation
de produits culturels importés. Les régles du commerce international doivent per-
mettre de créer des espaces dans lesquels tous les habitants de la planéte puissent
créer et s’exprimer au travers de biens et de services culturels, puissent procéder a
un véritable choix de ce qu’ils veulent acquérir, et qu’ils puissent le faire dans des
conditions de justice et d’équité. Et ce sont, bien entendu, les cultures des pays du
Sud qui sont les plus fragilisées a cet égard. Leur identité propre, leurs références
symboliques, I’offre culturelle mise a disposition de leurs citoyens sont prises dans
la « tenaille » du commerce et de la technologie.

La diversité culturelle, c’est donc la possibilité de produire et de faire circuler
des biens culturels diversifiés et de qualité. C’est aussi la valorisation des identités
comme matrices de la créativité et des cultures vivantes.

L’UNESCO vient d’ailleurs de lancer une vaste consultation a ’échelle inter-
nationale sur ce sujet. Elle réunira un groupe d’experts dés le mois de septembre
2000 afin de jeter les bases d’une véritable promotion de la diversité culturelle, tout
particulierement au moment de I'ouverture d’un nouveau cycle de négociations com-
merciales internationales.

Dans le méme esprit, "'UNESCO s’appréte a élaborer une convention pour la
sauvegarde du patrimoine immatériel, a I'instar de celle qui existe déja pour le patri-
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moine matériel, et qui a démontré son utilité et son extréme pertinence. Car la recon-
naissance de la diversité culturelle mondiale, a travers les traditions, les valeurs, les
relations symboliques, permettra non seulement de reconnaitre la culture de I’Autre
et de savoir mieux P’apprécier, mais aussi de mettre en évidence I’histoire de leurs
contacts et de leurs emprunts et apports réciproques. Cette conscience d’une appar-
tenance commune bien que plurielle permettra aussi de lutter contre ’ignorance et
I'incompréhension mutuelles, et de renforcer les valeurs fondamentales de la démo-
cratie, de la justice et des droits de ’homme.

Conclusion

A la mondialisation de I’économie doit en conséquence répondre une vision volon-
tariste de la communauté internationale pour promouvoir 'universalité dans son
sens le plus profond. Une universalité qui constitue a la fois la remise en question
de tout modéle ainsi que la reconnaissance, la prise en compte et le respect de la
contribution de tous les peuples 2 la civilisation de universel.

Telle est la réponse que PUNESCO apporte a la question posée par ces pre-
mieres Rencontres de Versailles. Vous aurez compris, a travers mon exposé, que,
dans I'optique de PUNESCO, la mondialisation dépasse largement les enjeux éco-
nomiques. Elle bouleverse les modes de vie et les comportements, les modes de déci-
sion et de gouvernance, ou les formes d’expression artistique. Le défi qu’elle pose a
'UNESCO, c’est de percevoir toute la complexité de ses enjeux, pour imaginer, dans
un esprit interdisciplinaire et interculturel, des stratégies et des politiques suscep-
tibles de s’assurer qu’elle s’effectue au bénéfice de tous, notamment de ceux qui en
sont actuellement exclus.

Note
1.  Ce texte a été adapté a partir d’un discours prononcé a la séance de cloture des Ren-
contres de Versailles sur le theme « La mondialisation de ’économie crée-t-elle des

valeurs d’une nouvelle civilisation ? », qui se sont déroulées au chiteau de Versailles,
en France, le 17 juin 2000.
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DU PROJET AU PROGRAMME

ET AU SOUTIEN SECTORIEL :

QUELQUES QUESTIONS ET ENJEUX

Lene Buchert?

Ce dossier rassemble des articles initialement présentés lors d’une conférence inter-
nationale sur « L’innovation en matiére d’éducation dans le Sud : réexamen des
modalités de soutien international » réunie 4 Leyde (Pays-Bas) par ’Organisation
néerlandaise pour la coopération internationale dans I’enseignement supérieur
(NUFFIC) du 2 au 4 septembre 1999. Ces articles portent essentiellement sur les
conséquences affirmées, réelles et potentielles des changements intervenus récem-
ment dans le soutien international a I’éducation, en particulier en ce qui concerne
ce qu’on appelle actuellement programmes d’investissement dans le secteur de ’édu-
cation, soutien aux programmes, soutien sectoriel ou encore approche d’envergure
sectorielle du développement de ’éducation dans le Sud. Ces différentes expressions
sont diversement employées par les organisations internationales, les gouvernements
et les auteurs du présent dossier. Elles sont toutes prises comme autant de formules
susceptibles de remplacer ou de compléter I’aide aux projets qui a été le mode pré-
dominant dans les années 70 et 80. On semble manifestement considérer que ’aide
aux projets n’a pas su garantir un développement global et intégré des systémes
d’éducation, et que le nouveau mode de soutien est davantage 3 méme d’éviter les

Langue originale : anglais

Lene Buchert (Danemark)
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goulets d’étranglement grice a une coordination horizontale et verticale des efforts,
le soutien étant apporté a tous les éléments nécessaires a une éducation de qualité a
quelque niveau que ce soit.

II est possible de rattacher l'origine de ce nouveau mode de soutien aux pro-
grammes d’investissement dans le secteur de I’éducation lancés par la Banque mon-
diale, et aux principes qui les sous-tendent et qu’ont énoncés Harrold et al. (1995).
Ces principes fondamentaux sont les suivants : a) chaque programme doit avoir
une portée sectorielle ; b) chacun doit s’inscrire dans le cadre d’une politique sec-
torielle cohérente ; c) ce sont les parties prenantes locales qui doivent tenir les rénes ;
d) tous les donateurs doivent adhérer au programme ; e) des accords de mise en
application commune doivent étre conclus; et f) un minimum d’aide technique et
financiére doit étre assuré a long terme. Ces principes, qui sont a présent entrés
dans les mentalités des responsables de la plupart des autres organismes d’aide
financiére et technique, sont décrits dans les articles de ce dossier relatifs a la col-
laboration entre 'Union européenne et ’Inde (Jagannathan et Karikorpi) et a
I’Agence suédoise de développement international (Lind et McNab). C’est un point
qui mérite d’étre souligné car les gouvernements des pays du Sud se sont toujours
souciés du développement de I’ensemble du secteur de I’éducation, aussi bien avant
que pendant I’époque ou I’aide internationale a I’éducation passait par le soutien
a des projets. Par conséquent, si ce sont a la fois les organisations internationales
et les gouvernements qui reprochent actuellement a ce mode de soutien d’avoir
conduit a la fragmentation des efforts et a un usage inefficace de ’aide internatio-
nale, il se pourrait bien que le fait méme que ce reproche soit formulé aprés un
recours intensif a ce type d’aide ait été I'un des facteurs qui ont contribué a af-
faiblissement des capacités et des structures institutionnelles nationales, indispen-
sables a ’exécution des programmes de grande envergure dans le secteur de
I’éducation dont on défend a présent ’idée.

En quoi consiste la nouvelle modalité ?

Une opinion trés répandue veut apparemment que la nouvelle modalité soit /a solu-
tion, voire ['unique solution, propre a pallier les faiblesses du précédent mode d’aide,
’assistance a des projets (King et Buchert, 1999). Il y a pourtant un fait que les
partisans de cette nouvelle modalité reconnaissent généralement, comme le mon-
trent également les articles de Jagannathan et Karikorpi, et de Lind et McNab, a
savoir qu’il n’existe pas encore de pays ou tous les principes fondamentaux sou-
haités aient été appliqués avec succés dans un programme sectoriel. En outre, les
principales parties prenantes doivent encore mettre au point nombre des principes
liés a cette approche, concernant par exemple les procédures conjointes d’exécu-
tion, les accords communs de financement, la cohérence entre les organismes d’aide
financiére et technique a un programme gouvernemental, la participation de toutes
les parties prenantes dans le processus — notamment les associations émanant de
la société civile et le secteur privé — ou encore le recours de préférence aux com-
pétences locales plutét qu’internationales. Par conséquent, le nouveau mode de sou-
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tien doit plutét étre compris comme un processus évolutif dont on ne connait pas
encore Iissue et dont le lancement exige de tous les acteurs un important renfor-
cement des capacités afin qu’il y ait cohérence au niveau de la conception et de
Pexécution.

Dans son article, McGinn doute qu’un certain nombre d’expressions clés liées
a la nouvelle modalité, comme celles de « partenariat », d’« accords de soutien sec-
toriel », de « coordination entre donateurs » et de « cohérence des donateurs », cor-
respondent a des concepts nouveaux et soient forcément dans I’intérét des
gouvernements. En outre, il esquisse la possibilité de stratégies différentes et plus
larges qui seraient davantage de nature a garantir que I’aide internationale contri-
bue effectivement a transformer ’enseignement et ’apprentissage dans les salles de
classe.

Un certain nombre d’autres questions cruciales concernant le nouveau mode
de soutien restent elles aussi en suspens. Par exemple, cette approche ne risque-t-elle
pas de n’étre qu'une normalisation ou qu’un schéma de plus qui sera incapable de
prendre en compte la spécificité des contextes, des circonstances et des calendriers
nationaux ? Comme le montre Sedere dans son article, I’adoption de I’approche sec-
torielle au Bangladesh a eu des conséquences négatives sur le développement du
sous-secteur de I’enseignement primaire. En outre, on ne voit pas encore clairement
comment les projets qui fonctionnent bien actuellement vont se poursuivre et étre
correctement intégrés a un programme sectoriel ; ¢’est la question que souléve I’ar-
ticle d’Asturias et al. sur le Guatemala. Enfin, bien qu’on ait insisté sur la partici-
pation de tous les acteurs, le lancement de programmes intéressant I’ensemble du
secteur de I’éducation tend a renforcer la nécessité de mener des négociations et des
expertises techniques au plus haut niveau des administrations nationales, aux dépens
de la participation de la société civile ; c’est une question cruciale qui se pose éga-
lement dans le cas du Guatemala.

Par conséquent, s’il est contestable de parler d’une nouvelle modalité qui exis-
terait déja ou d’une nouvelle approche, différente et clairement définie, du déve-
loppement du secteur de I’éducation dans les pays du Sud, on pourrait soutenir a
coup siir que I’actuelle volonté de trouver un autre mode de soutien a conduit a
mettre différemment P’accent sur un certain nombre de dimensions de la coopéra-
tion en matiére de développement. En particulier, le nouveau mode de soutien prévu
devrait contribuer aux points suivants : que les gouvernements et les organisations
travaillent 2 la réalisation d’objectifs, de buts et de cibles fixés dans un programme
gouvernemental d’orientation dicté par une politique clairement en faveur du déve-
loppement ; qu’il y ait un dialogue au niveau des politiques afin d’arréter des objec-
tifs, des buts et des cibles concrets ; que le gouvernement assure la coordination entre
les organisations ; qu’il fasse siens le processus de développement et ses résultats ;
qu’il y ait une responsabilisation vis-a-vis des parties prenantes et une transparence
tout au long du processus ; que ce soit le gouvernement qui guide et les organisa-
tions qui suivent en ce qui concerne les points convenus lors d’une négociation menée
entre les deux parties sur un pied d’égalité ; qu’il y ait, enfin, un partenariat entre le
gouvernement et les organisations, et si possible d’autres institutions de la société
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civile, notamment le secteur privé. Dans leur article, IsHak et El Gammal montrent
les possibilités d’innovation qu’offre la mise en ceuvre de toutes ces dimensions dans
le cas du Fonds social pour le développement en Egypte.

A quels intéréts répond la nouvelle modalité
et qui en prendra l"initiative 2

Des considérations morales et éthiques sont par ailleurs a la base de ces dimensions
fondamentales et la notion d’aide renvoie davantage a 'idée de responsabilité mutuelle
qu’a celle de charité. Cependant, si ’on congoit I’aide comme une obligation contrac-
tuelle entre deux parties qui négocient dans des conditions de confiance et de res-
pect mutuels, on risque d’oublier qu’au moment ot des désaccords interviennent
entre ces parties c’est celle qui dispose du plus grand pouvoir économique et poli-
tique, et de la plus grande somme d’expertise qui a le plus de chance d’avoir le des-
sus. C’est particuliérement vrai dans le contexte d’un programme sectoriel entiérement
mis au point ol les Etats recoivent ’aide internationale sous forme de soutien bud-
gétaire. Si Jagannathan et Karikorpi ainsi que Lind et McNab préconisent d’apporter
un soutien aux budgets nationaux, Sedere de méme que IsHak et El Gammal
mettent en garde contre cette idée. Ils craignent en effet qu’il y ait empiétement sur
la souveraineté nationale ou que le soutien international prenne la place de la par-
ticipation financiére nationale au lieu de la compléter, ou encore que les gouverne-
ments n’agissent pas dans 'intérét des groupes auxquels s’adresse le programme, a
savoir les pauvres. En outre, on peut douter que la confiance, le respect et la res-
ponsabilité mutuels conduisent nécessairement a une transparence totale des inté-
réts poursuivis tant par les gouvernements que par les organisations tout au long de
la négociation et de la mise en ceuvre, ou a une responsabilisation totale des gou-
vernements et des organisations a I’égard de toutes les parties prenantes. Si tel est le
cas, quels mécanismes, quelles incitations ou sanctions faut-il mettre en place pour
y parvenir ?

Outre les questions posées dans les articles regroupés ici, il subsiste un certain
nombre d’autres problémes : pourquoi tout cela a-t-il surgi dans les années 90 ?
Pourquoi est-ce né principalement en réaction a ce qui est apparu comme un échec
du mode d’aide antérieur ? Qui est le fer de lance de ce vaste effort de réforme et
quelles en sont les conditions préalables et les répercussions dans les contextes natio-
naux ? Si les réponses a certaines de ces questions peuvent étre trouvées dans les
articles du présent dossier, d’autres scénarios restent a explorer. Il s’agirait notam-
ment de comprendre comment d’importants efforts de réforme sont naturellement
issus du processus de développement dans certains pays et se sont construits a par-
tir des points forts des pays eux-mémes, d’initiatives et d’innovations nationales, en
puisant dans les capacités institutionnelles et humaines existantes.

Nous espérons que ce dossier, nourri des réflexions et de 'expérience actuelles
sur cet important sujet, contribuera a la fois a élucider certaines des questions cru-
ciales et a inventorier les progrés réalisés et les propositions nouvelles.
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EVALUATION DES

NOUVELLES MODALITES

DE L’AIDE AU DEVELOPPEMENT

Noel F. McGinn'

On s’est beaucoup intéressé récemment a I’apparition de nouvelles modalités d’aide
au développement. Il s’agit notamment des partenariats, des accords d’aide secto-
rielle, de la coordination entre donateurs et de la cohérence des politiques d’aide
(Royaume-Uni, Department for International Development, 1997 ; Freedman, 1994 ;
Suéde, Ministére des affaires étrangéres, 1997 ; Rudner, 1996 ; Wolfensohn, 1995).
Un ouvrage entier a déja été consacré a leur analyse (King et Buchert, 1999).

Ces modalités sont-elles réellement nouvelles ? Peuvent-elles étre mises en ceuvre
telles qu’elles sont proposées ? Changeront-elles quelque chose dans ’offre d’édu-
cation ? Les réponses a ces questions seraient de nature spéculative si nous n’avions
aucune expérience préalable de ces modalités. Mais, en fait, elles ont déja été essayées
auparavant. Nous avons donc une idée des difficultés que pose leur mise en ceuvre
et des conditions qui doivent étre réunies si I’on veut qu’elles atteignent leurs
objectifs.

Langue originale : anglais

Noel F. McGinn (Etats-Unis d’ Amérique)

Professeur honoraire d’éducation de la Graduate School Education de 1’'Université Harvard
et membre honoraire du Harvard Institute for International Development. Ses thémes de
recherche sont notamment efficacité de I’enseignement, la planification de ’éducation, la
décentralisation, la coopération internationale et les conséquences de la mondialisation sur
I’éducation. Il a écrit de nombreux articles et ouvrages, dont Framing questions, constructing
answers : linking research with education policy for developing countries [Formuler les
questions, construire les réponses : comment joindre recherche et politique de I’éducation
pour les pays en développement] (en collaboration avec Allison Borden) et Informed dialogue :
using research to shape education policy around the world [Dialoguer & bon escient : comment
exploiter la recherche pour donner forme aux politiques de I’éducation de par le monde] (en
collaboration avec Fernando Reimers). Courrier électronique : Nmcginn@igc.org
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Nous tentons dans cet article de préciser ces conditions et de montrer com-
ment ces modalités pourraient étre utilisées de la maniére la plus efficace possible.
A cette fin, nous nous penchons sur trois aspects. Nous faisons d’abord un histo-
rique de ’aide a I’éducation. Il ne s’agit pas d’un historique approfondi mais il nous
aidera a placer la situation actuelle dans le contexte. L’aide est-elle efficace ? Existe-
t-il des moyens d’en améliorer efficacité ?

Le deuxiéme aspect est la nature des « nouvelles » modalités. Quelles sont les
relations a établir ? Peut-on limiter les partenariats a ’aide matérielle ? Si une assis-
tance technique est nécessaire, quelle forme d’expertise est la plus utile ?

Le troisiéme aspect concerne deux autres modes d’organisation de I’aide a ’édu-
cation. Les stratégies proposées, avancées a ’origine par d’autres, visent a réduire
au minimum les risques associés au partenariat et a en optimiser les avantages.

Bréve histoire critique de lI’aide a I’éducation

Aussi loin que I’on puisse remonter dans I’histoire, les pays ont coopéré les uns avec
les autres. Les premiéres formes de coopération consistaient pour I’essentiel en des
échanges ou des relations de réciprocité. Les pays échangeaient des ressources, des
informations, des idées, voire une assistance technique. La coopération revétant la
forme d’une aide unilatérale était relativement limitée.

Ces schémas ont changé a partir de la colonisation de ’Amérique latine, de
I’Afrique et de I’Asie par les pays européens. Les colonies virent affluer une « assis-
tance technique » considérable, apportée par les missionnaires et les enseignants,
alors méme qu’on leur prenait d’abondantes richesses. Jusqu’au début du xx° siécle,
Pessentiel de cette aide provenait des églises et des organisations religieuses, aprés
quoi des fondations philanthropiques privées, venues en particulier des Etats-Unis
d’Amérique, prirent le relais en apportant une aide unilatérale importante {Smith,
1990).

La coopération internationale a adopté une autre dimension a la suite des deux
guerres mondiales. Elle était nécessairement liée pour ’essentiel a la collaboration
(entre les Alliés), mais les flux d’aide unilatérale destinés a appuyer ’effort de guerre
et, aprés la seconde guerre mondiale, le plan Marshall finirent par étre considérés
comme indispensables au « développement ». Les premiers organismes bilatéraux
et multilatéraux mirent I’accent sur la collaboration. Cependant, avec 1’échec des
premiéres actions, on finit par s’intéresser davantage au financement du développe-
ment ou a Paide unilatérale.

L’EDUCATION APRES QUARANTE ANNEES D’AIDE

En dépit de I’aide massive qui a été fournie, les systémes d’éducation de nombreux
pays bénéficiaires doivent encore affronter de graves problémes. En Amérique latine,
par exemple, le montant des dons ou des préts consentis ces dix derniéres années
s’est élevé a quelque 12 milliards de dollars des Etats-Unis. Des progrés ont certes
été enregistrés, mais les problémes les plus importants ne sont toujours pas résolus.
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Cest ainsi que, si I’acces a I'éducation s’est amélioré, on déplore une baisse de la
qualité. Globalement, la qualité est médiocre par rapport a ce qu’elle est dans les
pays industrialisés depuis longtemps, et I’écart s’est encore creusé. Sur le plan de
I’équité, les progres ont été rares (Schiefelbein ez al., 1998).

L’échec apparent de ’aide en Amérique latine, mais aussi en Afrique (Habte,

1999), s’explique par trois facteurs au moins :

1. Les gouvernements utilisent I’aide au lieu de leurs propres ressources et ils
n’augmentent pas les dépenses totales consacrées a I’éducation.

2. Les projets financés par des préts ont souvent donné des résultats décevants et
leurs cotts directs élevés ont limité la capacité des pays a mener d’autres acti-
vités plus importantes.

3. Les préts tout comme I’assistance ont parfois des cofits d’opportunité élevés.
Le recours a ’aide extérieure explique en partie 'insucces des pays quant au
développement de capacités endogénes pour améliorer I’éducation.

A long terme, ’aide a eu pour effet d’atténuer les différences entre les pays partici-

pants en termes de structures et de politiques, de convictions et de coutumes. Ce

processus d’uniformisation de ’éducation ne date pas d’hier et il est directement lié
au colonialisme des XVIIF et XIX® siecles (von Laue, 1987) et, plus récemment, a I’ap-
parition d’organisations supranationales (McGinn, 1994). Au fil des années, les sys-
temes d’éducation de tous les pays du monde ont fini par beaucoup se ressembler
du point de vue du contenu des programmes, des processus d’enseignement, de la
gestion et de ’administration (Benavot et Kamen, 1989 ; McNeely, 1995 ; Rami-

rez, 1997).

Les adversaires de cette uniformisation ont formulé deux critiques majeures :

1. Ils ont d’abord fait valoir que les processus qui conduisent a cette uniformisa-
tion constituent une violation de la souveraineté des Etats. Ils s’appuyaient sur
la Charte des Nations Unies, qui 4 premiére vue interdit ’intervention d’un Etat
dans les affaires intérieures d’un autre Etat. La communauté internationale
semble aujourd’hui s’éloigner de cette interprétation stricte de la souveraineté.

2. Plus récemment, on s’est inquiété du fait que la diversité des systemes d’édu-
cation tend a disparaitre. La mondialisation a fait surgir des problemes et des
occasions que ’on n’avait pas prévus il y a vingt ans. Si tous les systémes d’édu-
cation se ressemblaient, ol trouver les spécificités qui répondent le mieux a
chaque nouvelle situation ? Les systémes sont d’autant plus efficaces que leur
propre diversité répond a la diversité de leur environnement. En uniformisant
tous les systémes d’éducation, nous limitons les possibilités de découvrir a I’ave-
nir de nouvelles formes d’enseignement plus efficaces (Samoff, 1996).

L’AIDE EST-ELLE EFFICACE ?
Les coiits de I’aide seraient plus supportables s’il était clair que I’aide au dévelop-
pement est un bien sans contrepartie. Quels sont les faits ? Il y a longtemps que le

processus d’aide fait I’objet de critiques (Paddock et Paddock, 1973 ; Tendler, 1975).
Toutefois, on a peu étudié de fagon systématique 'impact de ’aide sur les pays béné-
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ficiaires et leurs systémes d’éducation. En général, ’analyse de I'impact qu’eut I’aide
sur I’éducation porte sur un nombre limité d’exemples ou de pays, et elle est plus
focalisée sur les processus que sur les résultats (Buchert et King, 1995 ; Farrell, 1994 ;
King, 1991 ; King et Buchert, 1999 ; Leach, 1997). La raison en est en partie que
les organismes d’aide internationaux réalisent rarement (ou ne publient pas) d’études
sur les effets a long terme de leurs politiques et pratiques sur I’éducation. On dis-
pose néanmoins d’évaluations détaillées et systématiques de I’aide en général. Cer-
taines d’entre elles ont été commanditées par les organismes bilatéraux et multilatéraux
(par exemple, Ayres, 1984 ; Cassen et Associés, 1994) ; d’autres ont été faites par
des observateurs extérieurs (Riddell, 1987 ; Stokke, 1996 ; Tisch et Wallace, 1994).

La conclusion générale de ces études est que les observations qui ont pu étre
faites sur 'impact qu’avait ’aide sur les économies, les modes de gouvernement
et les cultures des pays bénéficiaires sont équivoques ; autrement dit, elles ne per-
mettent pas de parvenir A une généralisation. Parfois, I’aide « marche », parfois non.
Ce qui « marche » varie selon les pays et selon la définition de I’efficacité que I'on
choisit d’utiliser. Certains pays ont enregistré une croissance économique rapide
alors qu’ils bénéficiaient d’une aide ; d’autres également, mais sans en bénéficier.
Dans certains cas, un volume d’aide massif n’a pas réussi a stimuler la croissance
économique. Des stratégies d’aide qui aboutissent a des résultats dans une situation
donnée échouent dans d’autres. Parfois, I’aide contribue manifestement a une cer-
taine forme de développement. Dans d’autres cas, ’application des « recomman-
dations » formulées par les organismes d’aide a eu des conséquences néfastes pour
le pays bénéficiaire.

En fait, les organismes d’aide n’ont pas toujours su déterminer la meilleure voie
a suivre pour résoudre les problémes et saisir les occasions qui se présentaient dans
le secteur de I’éducation. Ces erreurs de jugement transparaissent dans deux domaines.
En premier lieu, les grandes orientations pronées par les divers organismes en maticre
d’éducation ont changé de maniére radicale au fil des ans, allant parfois a ’encontre
des recommandations précédentes. Des organismes qui ont encouragé dans un pre-
mier temps une répartition plus équitable des ressources en favorisant la multipli-
cation des petites écoles rurales ont ensuite abandonné cette stratégie pour
recommander la création de centres d’excellence. A certaines périodes, les préts et
les dons sont allés a I’enseignement secondaire technique et professionnel, et a d’autres,
cette stratégie a été critiquée. L enseignement supérieur fut un temps le principal
bénéficiaire de ’aide, mais on reproche aujourd’hui aux pays de trop dépenser pour
ce secteur.

En second lieu, tous les progres stimulés par les organismes n’ont pas été pré-
servés a long terme. L’aide destinée au budget de ’équipement ou du développe-
ment a alourdi les charges pesant sur le budget ordinaire, qui ne bénéficie pas de
financements extérieurs. Dans certains cas, le pays bénéficiaire n’a pas pu (ou voulu)
continuer a financer ce surcroit de charges une fois que I’aide eut cessé. Parfois, les
résultats n’ont pas été a la hauteur des attentes et il a été mis fin aux projets.

L’erreur est humaine et, en conséquence, parler de celles commises par les
organismes d’aide ne revient pas a les critiquer violemment. Mais I’assistance four-

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



Evaluation des nouvelles modalités 465

nie en termes d’aide n’est pas un « bien libre ». Les préts consentis pour I’éduca-
tion ont été 'un des éléments responsables de I’alourdissement de la charge finan-
ciere supportée par un certain nombre de pays. Les préts a des conditions
avantageuses et les dons qui entrainent une augmentation des dépenses imputées
sur les budgets ordinaires ont également aggravé les difficultés financiéres des pays
pauvres. Les diverses erreurs commises par les organismes d’aide ont été analysées
en détail par d’autres auteurs et il est inutile d’y revenir ici. La question est de savoir
si les « nouvelles » approches réduisent a ’avenir les risques d’autres erreurs par
les organismes d’aide ?

Les difficultés que peuvent soulever
les nouvelles modalités

Le changement implique des cofits mais aussi des avantages. Les avantages a attendre
des nouvelles modalités dépendront directement de la mesure dans laquelle elles se
substitueront a des relations d’aide dysfonctionnelles. Examinons d’abord dans cette
section comment ces modalités ont déja été appliquées dans le passé. Au vu des expé-
riences négatives, il faut, si elles sont réutilisées, se poser trois questions. La pre-
miere porte sur les diverses significations du terme « partenariat ». La deuxiéme a
trait aux problémes liés aux approches sectorielles. La troisiéme est celle de savoir
si la coordination entre donateurs et la cohérence des politiques d’aide sont toujours
souhaitables.

COMMENT LES « NOUVELLES » MODALITES ONT DEJA ETE UTILISEES

Les concepts et les préoccupations qui sous-tendent les nouvelles modalités ne sont
pas nouveaux. L’idée de « partenariat », par exemple, existe depuis un temps rela-
tivement long dans le domaine de la coopération internationale. Ce terme a été abon-
damment utilisé par les Etats-Unis d’Amérique dans le cadre de I’Alliance pour le
progres dans les années 60 et par les partisans du « trilatéralisme » au début des
années 707 et il a été défendu par I'Inter-American Foundation a la fin des années
70 (Meehan, 1979). Ces derniéres années, il a suscité un regain d’intérét et il appa-
rait de plus en plus souvent dans certains documents sur le développement et dans
des rapports de recherche.

Plusieurs raisons sont avancées pour expliquer la redécouverte du « partena-
riat » précisément aujourd’hui. On Pattribue en partie aux exigences de plus en plus
grandes « d’une nouvelle génération de dirigeants et de décideurs résolus a discuter
sur un pied d’égalité avec le reste du monde » (King, 1999, p. 16). Par ailleurs, les
organismes d’aide bilatérale et multilatérale, ébranlés par les critiques de I’ajuste-
ment structurel, ont eux aussi repris ce concept, usant de qualificatifs comme « authen-
tique », « équitable » et « respectueux » pour bien montrer leur intention de partager
les responsabilités avec les pays bénéficiaires (King, 1999).

Il est plus difficile de déterminer lorigine des expressions « soutien sectoriel »
et « approches sectorielles », mais elles étaient déja employées, elles aussi, au moment
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de la mise en place de ’assistance internationale en faveur de I'éducation. Ainsi, dans
leurs premiers documents directeurs, la Banque mondiale et d’autres organisations
désignaient le secteur de I’éducation comme une cible de I’assistance. A la fin des
années 60, PUSAID, I’Agence des Etats-Unis pour le développement international,
commenga A proposer une assistance a un petit nombre de pays sans leur demander
de présenter les projets spécifiques auxquels les fonds étaient destinés. Dans les années
70 et 80, I’Agence suédoise de développement international apportait un soutien au
secteur de I’éducation dans certains pays africains. Les organisations tant bilatérales
que multilatérales avaient recours aux évaluations sectorielles, qui étaient articulées
avec la planification globale ou au niveau des systémes’.

La coordination entre donateurs est peut-étre apparue comme souhaitable la
premiére fois que les responsables des programmes de développement de différents
organismes se sont rencontrés sur le terrain. Chaque organisme était aux prises avec
un trop grand nombre de demandes pour pouvoir répondre a toutes, et I’on a pensé
que les agents sur le terrain avaient beaucoup a apprendre les uns des autres. Avec
le temps, cet enthousiasme pour la coopération a cependant faibli peut-étre a cause
de la concurrence qui régnait sur un marché de I’assistance alors en recul.

Initialement, la cohérence des politiques d’aide préoccupait surtout les détrac-
teurs de ’aide internationale. Les partisans, par exemple, de la théorie de la « dépen-
dance » faisaient valoir dans les années 60 et 70 que les pays pauvres étaient maintenus
dans un état de sous-développement par leurs relations avec les pays industriels avan-
cés. L’« aide » contribuait a la pénétration tant économique que culturelle, et le
volume de l’aide était insignifiant par rapport aux flux de capitaux qui quittaient
les pays pauvres pour les pays riches. Leur slogan était « des échanges commerciaux,
pas de I'aide », pour réclamer plus de cohérence dans les politiques des pays dona-
teurs et des organismes d’aide internationale.

Meéme la notion de « propriété », nouvel élément caractéristique de I’approche
sectorielle, a déja été utilisée auparavant. Les artisans des réformes de I’éducation
ont utilisé ce terme dans les années 80 (Gagné, 1980), tout comme les spécialistes
du développement communautaire (Littrell, 1985) et de la planification participa-
tive (Rondinelli, 1993).

Naturellement, le fait que ces notions aient été utilisées auparavant n’te rien
a leur intérét aujourd’hui. Peut-étre prennent-elles seulement maintenant toute leur
signification, résultat de longues années de « sensibilisation au développement ».
Cet examen de la maniére dont elles ont été utilisées auparavant éclaire cependant
les difficultés que souléve Papplication de ces modalités.

LES DIFFERENTS CONTENUS DU TERME « PARTENARIAT * »

La notion de partenariat implique une relation d’échange, dans laquelle les deux
parties se partagent les avantages ainsi que les cotits de cette relation. Dans le mariage,
les conjoints s’engagent « pour le meilleur et pour le pire ». Dans le monde des
affaires, le partenariat entraine des obligations mutuelles et des risques partagés.
Conclure un partenariat signifie donner a I’autre le droit de vous demander quelque
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chose. Si I’on sait que ’on a des obligations mutuelles, la confiance peut s’installer :
je suis plus enclin a vous faire confiance si je sais qu’il est dans votre intérét que mes
affaires prospérent. Pour que la confiance s’instaure, il faut que I’alliance soit stable.
A la différence des relations frivoles, les partenariats sont censés durer.

On peut classer les partenariats en fonction de leurs objectifs®. Les partenariats
destinés a redresser une situation visent a corriger un élément qui n’est pas satisfai-
sant pour |'un des partenaires ou pour les deux a la fois. Ces partenariats sont géné-
ralement d’une durée limitée et ils influent moins sur les valeurs de chaque partenaire.
Bon nombre des partenariats qui visent a renforcer des institutions ou des capaci-
tés relévent de cette catégorie.

Les partenariats portant sur des produits associent deux ou plusieurs parties a
la production de quelque chose. 1l peut s’agir d’infrastructures, de programmes sco-
laires, de manuels, etc. Un partenaire peut apporter les fonds, un autre les compé-
tences techniques ou la main-d’ceuvre. Le consortium qu’a mis en place le West
African Examinations Council en était un exemple. Le nouvel élément modifie les
organisations, mais ne les transforme pas fondamentalement. Il peut avoir une cer-
taine influence sur les valeurs et les objectifs.

Une troisiéme catégorie de partenariat, ’institutionnel, est destinée a créer une
nouvelle forme d’organisation ayant des objectifs neufs, ainsi que des structures et
des processus nouveaux. L’Union européenne en fournit un exemple. Plusieurs ten-
tatives de constitution de partenariats de ce genre entre pays en développement ont
échoué. Ainsi, dans les années 60, les cinq pays d’Amérique centrale se sont asso-
ciés pour planifier conjointement I’enseignement supérieur. L’Organisation des
ministres de ’éducation de I’Asie du Sud-Est a été fondée pour mettre en commun
les informations et Passistance technique. Apparemment, aucune étude n’a été publiée
sur les partenariats de cette catégorie.

Conclure un partenariat est une solution rationnelle dans certaines circons-
tances. Par exemple, deux organisations dont la position est relativement faible et
qui risquent d’étre absorbées par une autre organisation hostile pourront décider
de mettre en commun leurs ressources afin d’éviter de perdre leur autonomie. De
la méme fagon, deux ou plusieurs organismes et pays qui disposent de ressources
limitées mais complémentaires peuvent décider d’unir leurs efforts de développe-
ment afin de renforcer ensemble leur viabilité et leur compétitivité sur la scéne éco-
nomique mondiale. Des organisations et des pays dont la taille, les ressources ou
le niveau de développement sont inégaux peuvent juger raisonnable de se regrou-
per si chaque partenaire tire avantage d’une collaboration ou se trouve perdant
dans le cas contraire. Si, en contrepartie, il bénéficie d’une protection, un pays faible
peut échanger une partie de ses ressources naturelles ou humaines. A I’heure de la
mondialisation, les problémes d’un pays deviennent les problémes de nombreux
autres pays ; nous avons des obligations communes -— que cela nous plaise ou non
(Forster, 1999).

Considérée sous cet angle, la volonté d’aider les autres peut ne pas étre une
base suffisante pour chercher a former des partenariats. Un partenariat suppose
des obligations mutuelles et des risques partagés, qui sont absents des modalités

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



468 Noel F. McGinn

actuelles de I’aide. Celui qui apporte une aide ne souhaite pas changer ; il espére
au contraire que ce seront les autres qui changeront. Une question fondamentale
que doivent se poser ceux qui recherchent d’authentiques partenariats est de savoir
s’ils acceptent de se placer dans une situation vulnérable vis-a-vis de leurs
« partenaires ».

AVEC QUI FORMER DES PARTENARIATS ?

Sommes-nous préts a former des partenariats avec tous les gouvernements ou uni-
quement avec ceux qui remplissent certaines conditions ? La condition minimale est
la stabilité : les gouvernements qui changent fréquemment ne font pas de bons par-
tenaires. Les gouvernements connus pour leur corruption non plus. On a déja pu
amplement constater que les organismes et les pays donateurs ne souhaitent pas
prendre comme partenaires, ¢’est-a-dire partager un destin, des pays dont la doc-
trine politique ou économique est contraire a la leur.

Qu’en est-il du respect des citoyens ? Pouvons-nous former des partenariats
avec des gouvernements qui traitent mal leurs citoyens ? La communauté des orga-
nismes qui s’occupent du développement a longtemps été divisée sur ce point. Cer-
tains font valoir que les décisions concernant I’aide au développement devraient étre
prises en considérant les seuls critéres techniques sans faire intervenir de considéra-
tions politiques. D’autres adoptent une position plus radicale, estimant que le déve-
loppement entraine automatiquement des progrés dans le domaine des droits de
’lhomme. Si ’on considére les choses sous cet angle, ne pas pourvoir d’aide au déve-
loppement les gouvernements qui oppriment leur population fait perdurer cette
oppression. Si, en revanche, I’aide est utilisée pour soutenir un régime oppresseur
(comme c’est déja arrivé par le passé), le fait de conclure un partenariat ne ferait-il
pas du donateur un complice de ce régime ?

Savoir comment intervenir en fournissant une aide tout en restant fidéle a ses
convictions éthiques est un dilemme qui n’a rien de nouveau. Il est encore plus dif-
ficile a4 résoudre si I’accent est mis sur le partenariat et la propriété. 1l faut trouver
de nouvelles stratégies pour en limiter les conséquences. Dans la derniére partie de
cet article, nous proposons une possible stratégie, mais nous examinons d’abord
tout ce qu’implique le fait de privilégier 'approche sectorielle.

LES DIFFICULTES SOULEVEES PAR UNE APPROCHE DE SOUTIEN SECTORIEL

Comme nous I’avons déja dit, la planification sectorielle était en vogue il y a une
trentaine d’années. Le postulat de ’approche sectorielle en vigueur a I’époque était
qu’il est possible de prévoir tous les grands objectifs futurs, ainsi que les meilleurs
moyens de les atteindre. Il fallait donc disposer d’un volume important de données
fiables et de nombreux spécialistes bien formés, et étre fermement convaincu que
’avenir ressemblerait passablement au passé.

Cette facon de formuler les politiques est passée de mode apres des échecs répé-
tés a prévoir les problemes de mise en ceuvre et les évolutions du contexte politique
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et économique. Les turbulences provoquées par la mondialisation ont rendu la pla-
nification globale de plus en plus difficile. Dans les pays contributeurs, la planifica-
tion sectorielle a été remplacée par la planification stratégique ou alors par I’absence
de toute planification.

Quelles sont les conditions dans lesquelles une approche sectorielle pourrait
mieux réussir dans les pays bénéficiaires ? Ces derniers ont peut-étre amélioré leurs
propres capacités dans les domaines de I’analyse des politiques, de la planification
et de la gestion. L’élément décisif est I’analyse systémique, ainsi qu’une évaluation
exacte des cotts et des flux internes de ressources. Des projets reposant sur une
approche sectorielle sont réalisables dans certains pays dotés de systemes d’infor-
mation tres développés et de personnel formé. Il semble plus probable, cependant,
que tous les pays ne sont pas préts & assumer les difficultés de la planification et de
I’analyse des politiques a I’échelle sectorielle. En pareil cas, imposer une approche
sectorielle risque d’accentuer la dépendance a I’égard de ’aide extérieure.

Dans la nouvelle approche sectorielle, donateurs et bénéficiaires ont des res-
ponsabilités individuelles et distinctes. Les donateurs sont censés contréler et super-
viser le processus d’acheminement de Paide. Les bénéficiaires décident de toutes les
activités, recrutent les conseillers techniques et les supervisent, gérent les activités
sur le terrain. La responsabilité du suivi et celle de Pévaluation sont exercées conjoin-
tement. Chacune de ces tiches exige des moyens institutionnels. Donateurs et béné-
ficiaires doivent coordonner leurs objectifs et leurs activités beaucoup plus étroitement
qu’ils ne le font pour I"aide traditionnelle et I’assistance technique. Le personnel du
pays bénéficiaire doit étre apte et disposé a discuter d’égal a égal avec les donateurs
de la fagon dont les projets seront réalisés. Dans les pays particulierement pauvres
ou l'aide est indispensable pour I’équilibre budgétaire, les représentants du gouver-
nement pourront difficilement dire tout ce qu’ils pensent. Les conseillers expatriés
auront aussi du mal a accepter que ceux qui ont besoin d’assistance critiquent les
recommandations du bailleur de fonds (Riddell, 1999).

L’approche sectorielle exige une coordination entre donateurs différente de
celle qui est pratiquée aujourd’hui. Dans I’approche traditionnelle, les intéréts
des bailleurs de fonds déterminaient les catégories de projet qu’ils souhaitaient
financer. Lorsque toutes les conditions de cette nouvelle approche sont appli-
quées, les pays décident de leurs propres priorités. En fait, les donateurs se bor-
nent a contribuer au budget global de I’éducation, dans lequel les pays peuvent
puiser pour financer les projets de leur choix en décidant de Pordre suivi. A stric-
tement parler, le seul intérét que les donateurs devraient avoir désormais est de
permettre aux pays d’agir comme ils ’entendent. Ce changement de statut, d’or-
ganisme directeur a celui d’organisme de financement, semble étre mieux accepté
par certains organismes bilatéraux que par d’autres. Par exemple, I’Agence des
Etats-Unis pour le développement international doit défendre son budget de
maniere circonstanciée devant le Congrés. Les organismes multilatéraux qui ont
consacré des années a développer et a encourager 'utilisation de leurs moyens
d’analyse des politiques auront du mal a laisser aux gouvernements le soin de
prendre les décisions.
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LA COORDINATION ENTRE DONATEURS EST-ELLE
TOUJOURS SOUHAITABLE ?

L’image de la coordination entre les organismes d’aide est tres séduisante. S’il n’y a
pas de coordination, de multiples demandes sont soumises aux ministéres des pays
bénéficiaires et a leur personnel. Il arrive que les organismes rivalisent en soumet-
tant des propositions divergentes, parfois a des départements différents au sein d’un
méme ministere.

En outre, la coordination peut comporter un autre risque pour les bénéficiaires.
Il faudra un certain temps avant que tous les conseillers, expatriés et nationaux,
soient recrutés et supervisés_par les pays bénéficiaires. Avant qu’on en soit la, les
informations continueront d’étre filtrées par les organismes et leurs sous-traitants.
Les uns et les autres resteront les détenteurs de I’« expertise » sur les problémes de
développement dans tels pays ou telles régions. Plus les activités des organismes
seront coordonnées, plus les informations seront standardisées et plus les pays béné-
ficiaires auront du mal a faire valoir leur point de vue sur le développement.

Si, en revanche, la coordination intervient entre ’organisme et le pays bénéfi-
ciaire, il se pourrait alors que « la coordination ait pour objectif essentiel d’articu-
ler I’aide avec les plans de développement et les priorités des pays bénéficiaires »
(Buchert, 1999, p. 223, citation extraite de Williams, 1995, p. 4). En pareil cas, trois
conditions doivent étre réunies (Buchert, 1999, p. 223-224) :

e  Dorganisme ou le pays donateurs doit consentir a procéder ainsi ;
o le pays bénéficiaire doit avoir défini des plans et des priorités ; et
o le bénéficiaire doit étre en mesure de gérer I’aide financiére et I’assistance

technique.

Peut-on raisonnablement espérer que P’aide sera maintenue si les plans et les priori-
tés du pays bénéficiaire ne cadrent pas avec ceux des pays et organismes donateurs ?
La cohérence ou la convergence des points de vue est-elle la condition préalable a
I’aide ? Ou bien, pour dire les choses autrement, devons-nous commencer par défi-
nir des régles universelles avant de laisser les pays bénéficiaires décider pour eux-
mémes ? Les décisions de ce genre seront fondées sur des considérations politiques
(Buchert et King, 1995). Si elles sont déterminées uniquement par les tendances poli-
tiques qui prévalent dans deux pays, les relations seront instables. On parviendra a
une plus grande stabilité en associant un plus grand nombre d’acteurs ou de parties
prenantes au processus. La stabilité peut aussi étre renforcée s’il est possible de négo-
cier des régles de procédure formelles et publiques (Wohlgemuth, 1999).

Du point de vue du pays bénéficiaire, la concurrence entre les organismes
pourrait leur permettre d’obtenir un niveau de financement tout aussi important
et leur éviter la difficulté de satisfaire aux exigences d’un partenaire. L’objet de
cette concurrence est de fournir une assistance et des préts, mais qui soient contro-
Iés par le pays bénéficiaire. Un pays qui a fixé des plans et des priorités, et est capable
de gérer des fonds, se trouve dans une position idéale pour faire des appels d’offres
aux bailleurs de fonds recherchant des occasions d’apporter une aide ou de consen-
tir des préts.
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APERCU DES QUESTIONS NON RESOLUES PAR LES NOUVELLES MODALITES

Les questions non résolues par les nouvelles modalités peuvent étre classées en trois
catégories : les caractéristiques des donateurs, celles des bénéficiaires et celles des
partenariats.

1. Dans certains pays comme les Etats-Unis d’Amérique, par exemple, les parti-
sans de P'aide extérieure sont peu nombreux au sein de la classe politique et
ont peu d’audience. Il n’est pas possible de garantir des niveaux de finance-
ment constants, et encore moins accrus. En outre, les crédits budgétaires sont
alloués pour des périodes de un ou deux ans. Les acteurs qui ont une forte
influence politique essaient de faire en sorte que I’aide contribue aux objectifs
de la sécurité nationale. Ces conditions limitent le nombre d’engagements a
long terme qui peuvent étre prolongés.

2. De nombreux pays bénéficiaires d’aide sont toujours dépourvus de P’infra-
structure et du personnel nécessaires pour gérer I’assistance a ’échelle secto-
rielle. Bien souvent, leurs structures et leurs pratiques politiques manquent de
transparence, et il n’existe pas de mécanismes de reddition de comptes.

3. Tels qu’ils sont proposés, les partenariats ne mettent pas en relief la dépendance
mutuelle et n’en font pas prendre conscience. Faute de cette orientation, les désac-
cords qui surviennent inévitablement entre partenaires sont généralement résolus
a travers le pouvoir économique ou politique, ou en faisant intervenir les experts.
De ce fait, la confiance s’émousse et le développement de la relation est limité.

La section qui suit est consacrée a la présentation d’autres stratégies susceptibles

de contribuer a la résolution de ces questions dans le cadre d’un partenariat.

Autres stratégies envisageables
pour fournir une aide

Voici briévement présentées deux autres solutions qui permettraient aux organismes
d’aide de financer des projets choisis par les pays dans le cadre du partenariat. Le
concept fondamental est toujours la coordination, mais entre pays bénéficiaires. Les
pays d’Europe ont retiré des avantages des partenariats qu’ils ont conclus entre eux,
et les pays en développement peuvent imiter cette démarche et en tirer parti. L’or-
ganisation actuelle des circuits d’aide entre pays, ou entre organismes multilatéraux
et pays individuels, limite les possibilités qu’ont les pays de mener en coopération
des projets de développement.

Les mécanismes proposés visent a faire intervenir un « intermédiaire honnéte »
ou un médiateur dans la relation qui unit le donateur et le bénéficiaire. La média-
tion d’une tierce partie pour résoudre et prévenir les conflits entre partenaires est un
moyen bien connu utilisé dans toutes les cultures. En I’occurrence, les objectifs sont
les suivants :

*  développer le plus possible les moyens institutionnels dont disposent les pays
bénéficiaires pour déterminer leurs priorités, concevoir et réaliser des projets
efficaces ;
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e limiter le plus possible les chances que les donateurs exercent des contraintes
ou imposent leur volonté dans la relation de partenariat ;

e réduire au minimum les risques d’une mauvaise utilisation des ressources par
les pays bénéficiaires.

L’efficacité de ces mécanismes, comme de toute autre modalité, sera conditionnée

par leur transparence, une large diffusion de I'information et la présence de per-

sonnel technique et juridique trés qualifié.

LA REGIONALISATION DE L’AIDE

La premicre stratégie proposée est que les organismes financent en priorité les pro-
jets qui supposent une collaboration entre pays bénéficiaires. Les expériences de plu-
sieurs pays donnent une meilleure idée de la panoplie des stratégies, efficaces ou non,
que ne peut le faire ’expérience d’un seul pays. La collaboration régionale permet
de réaliser des économies d’échelle, ce qui est impossible lorsque les pays ménent
seuls leurs projets. La mondialisation est tout 2 la fois la cause et le moyen de résoudre
certaines des difficultés avec lesquelles les pays pauvres sont aux prises. La colla-
boration a I’échelle régionale peut aider les pays tant a résoudre ces difficultés qu’a
affirmer leurs particularités. On a accumulé aujourd’hui une expérience considé-
rable de la coordination entre pays bénéficiaires dans le domaine de I’enseignement
supérieur {(Van Audenhove, 1999).

Ce modele pourrait s’appeler modéle de la collaboration. Lobjectif est d’en-
courager que les pays s’engagent a exercer un suivi réciproque. Les membres de
’'Union européenne sont particulierement bien placés pour débattre des diffi-
cultés que souléve cette approche du développement, et aussi de discuter de ses
avantages.

LA MEDIATION DE L’AIDE PAR LES ORGANISATIONS REGIONALES

La seconde stratégie proposée pousse plus loin le concept de coordination. L’idée
préconisée est de créer un organisme de financement représentant plusieurs pays
dans une région donnée. Cet organisme peut étre créé a seule fin de gérer et de répar-
tir I’aide au développement provenant des organismes ou pays donateurs. Les pays
soumettent leurs demandes au fonds régional plutdt qu’aux organismes. L’orga-
nisme régional de financement est doté des pouvoirs et du personnel nécessaires pour
évaluer la contribution de I’assistance demandée pour le développement dans la
région. Une attention particuliére pourrait étre accordée aux projets qui associent
deux pays ou plus, par exemple pour ’élaboration de manuels, I’évaluation, voire
les programmes d’enseignement®.

Ce modele, on pourrait "appeler modeéle collégial. Le personnel de "organisme
régional pourrait étre constitué de ressortissants des pays bénéficiaires d’aide qui
travaillent actuellement dans les divers organismes internationaux qui acheminent
cette aide. Il faudrait donner une grande notoriété a cet organisme. Celui-ci aurait
naturellement des comptes a rendre aux pays qui versent des contributions au fonds
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de développement régional. Le premier projet pourrait étre la mise en place d’un
organisme régional de formation a la gestion du développement.

L’Association pour le développement de I’éducation en Afrique (ADEA) consti-
tue un exemple encourageant d’organisme de ce genre. L’ADEA regroupait initia-
lement des bailleurs de fonds, mais elle est devenue progressivement un forum ot
les bénéficiaires peuvent faire connaitre leurs points de vue. Actuellement, le Comité
directeur de ’ADEA comprend dix représentants des ministres africains de ’édu-
cation et de la formation ; ceux-ci sont élus par le groupe des ministres africains,
qui regroupe I’ensemble des ministres africains de I’éducation et de la formation.

Dans un second temps, il conviendrait de former une organisation dont la struc-
ture serait constituée par les représentants des pays participants et dans laquelle les
organismes d’aide seraient les partenaires invités. Une telle organisation aurait besoin
d’une certaine autonomie tant vis-a-vis des organismes que par rapport aux pays
bénéficiaires. Ses pouvoirs, qui lui seraient accordés par les bénéficiaires participants,
comprendraient notamment :

*  Tapprobation, ou le rejet, de toutes les demandes d’assistance ;

*  la surveillance de l'utilisation des fonds dans les pays bénéficiaires et ’obser-
vation de la mise en ceuvre des projets ;

*  Dévaluation des résultats obtenus des projets une fois ceux-ci terminés ;

*  la suspension du financement et de I’octroi de nouveaux dons en cas de mal-
versations.

A Pévidence, une telle organisation ne pourrait survivre que si sa légitimité était

reconnue par les bailleurs de fonds actuels et si ces derniers lui versaient des fonds,

et si en outre elle était dotée d’un personnel jouissant d’une bonne réputation. Ces

deux conditions peuvent étre actuellement remplies.

Breve conclusion

Le vocabulaire employé pour parler de ces nouvelles modalités risque de détourner
Pattention des nouveaux problémes qu’elles font apparaitre et des anciens problémes
qu’elles ne résolvent pas. Pour ces derniers, la question est notamment de savoir :
1. comment mettre nos moyens d’information et d’analyse a la disposition de nos
voisins ;
2. de quelle maniere pour que cela ne revienne pas a imposer des orientations pré-
cises, ni a entrainer une évolution forcée des valeurs, le tout simultanément ;
3. et comment nous acquitter de notre devoir de dévouement a notre prochain ?
Toutes ces questions nous placent devant un terrible dilemme que nous ne pouvons
résoudre une fois pour toutes.

Il y aurait peut-étre une issue, cependant, si les donateurs apprenaient 3 mettre
leurs voisins en mesure de leur dire non. Leur mission n’est pas de faire en sorte que
leurs voisins les aiment, eux et leurs fagcons d’agir. Elle n’est pas de faire en sorte
que ces voisins ressemblent a ceux qui leur viennent en aide. Aimer son prochain
signifie qu’on essaie de le mettre en mesure de déterminer ses propres objectifs et de
les atteindre par lui-méme. Cela suppose qu’on I’aide 4 prendre conscience de ses
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propres valeurs, lesquelles déterminent les possibilités d’action qui s’offrent a lui.
Les bonnes pratiques des donateurs sont les mieux adaptées a leurs propres
problémes.

En conséquence, lorsque la situation n’est pas trop grave, les donateurs ont
moins a se préoccuper de soulager les souffrances immédiates de leurs voisins. Ils
peuvent en revanche se pencher sur les moyens de rendre les autres moins vulné-
rables i I’avenir. Si les autres sont vraiment nos voisins, nous sommes vulnérables
au méme titre qu’eux, et en assumant notre part de souffrances, nous allégeons
la leur.

A ’heure de la mondialisation, une occasion unique s’offre a nous, celle de
constituer des communautés plus larges dont I’atout principal sera leur grande diver-
sité, mais aussi leur dépendance mutuelle. L’un des grands défis du Xxr* siecle sera
d’apprendre 2 saisir cette chance dans le domaine de I’éducation.

Notes

1. En rédigeant cet article, j’ai bénéficié de I'aide éclairée de Lene Buchert, Harry Costin,
Kenneth King, Mary Lou McGinn, James Williams et Thomas Welsh, qui ne sont en
rien responsables des limites de mon travail.

2. La Commission trilatérale a été fondée en 1973 par deux cents représentants des milieux
d’affaires internationaux, des mouvements syndicaux conservateurs et de la société
civile afin de « forger un partenariat durable entre les classes dirigeantes d’Amérique
du Nord, d’Europe occidentale et du Japon » pour défendre le capitalisme (Sklar, 1980,
p. 6). Nye, Biedenkopf et Motou (1991) en ont fait une nouvelle apologie.

3. Samoff (1996) a réalisé une excellente critique des analyses sectorielles les plus récentes
menées en Afrique.

4. Les définitions qui suivent sont proches, mais ne s’inspirent pas de celles élaborées par
les Gouvernements de la Suéde (Ministére des affaires étrangeres, 1997) et du Royaume-
Uni (Department of International Development, 1997), et par le Président de la Banque
mondiale (Wolfensohn, 1995).

5. Ces idées ont été avancées par Thomas Welsh.

6.  Ces idées s’inspirent de la notion de « fonds de développement autonome » dévelop-
pée par Hyden (1997).
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Introduction

L’Union européenne (UE) et 'Inde entretiennent des relations depuis plus de qua-
rante ans. Au cours de la derniére décennie, des initiatives concrétes ont été prises
pour renforcer ces relations et les approfondir. L’Accord de coopération relatif au
partenariat et au développement conclu en décembre 1993 (Journal officiel des Com-
munautés européennes, 1994) a mis I’accent sur le respect mutuel des principes
démocratiques et des droits de ’homme, et visé a placer les divers modes de colla-
boration i Pintérieur d’un cadre commun plus stratégique. La communication de la
Commission européenne (CE) intitulée Pour un partenariat renforcé avec I'Inde,
publiée en 1996, a encore resserré ces liens (Commission des Communautés euro-
péennes, 1996).

L’Accord de coopération a réitéré la priorité donnée, dans la coopération au
développement, a I’élimination de la pauvreté et a ’exploitation durable des res-
sources. Certains des éléments clés de la politique générale de coopération au déve-
loppement de la CE (Commission des Communautés européennes, 1992) et plusieurs
résolutions ultérieures du Conseil relatives a divers domaines la concernant ont été
repris dans le nouvel Accord de coopération avec I'Inde. L’Accord souligne I'impor-
tance 2 la fois des efforts et de la volonté du pays partenaire, et insiste sur la néces-
sité de stratégies congues pour le pays et s’appuyant sur un programme, ainsi que
d’une prise en compte du développement humain dans tous les domaines d’action.

Dans les années 90, une réorientation perceptible est intervenue dans I'éven-
tail des activités de coopération au développement entre la Commission et P'Inde,
éventail élargi de maniére 4 englober les secteurs sociaux, comme I’éducation et la
santé, ainsi que I’agriculture et le développement rural. On a reconnu que les pro-
grammes de réforme sectorielle permettaient de regrouper les interventions et les
objectifs des pays partenaires, en méme temps que les ressources financiéres et les
compétences nécessaires, pour atteindre ces objectifs a I'intérieur d’un cadre d’ac-
tion assurant cohérence et coordination, et garantissant I’engagement a moyen terme
de toutes les parties en présence. Les programmes de réforme sectorielle placent les
objectifs de coopération au développement dans une optique & plus long terme.

Une nouvelle phase de la coopération au développement entre la CE et I'Inde
a été inaugurée en 1993 lorsque la Commission a conclu un accord en vue de la réa-
lisation d’un programme sectoriel de soutien de I’enseignement primaire en Inde.
Par cet accord, la Commission a engagé un montant sans précédent pour un pro-
gramme, qui était d’ailleurs le premier programme sectoriel mené avec son appui en
Asie. La Commission et le Gouvernement indien sont convenus de collaborer dans
le domaine de I’enseignement primaire au titre du District Primary Education Pro-
gramme (DPEP), programme, comme le nom I'indique, de district pour 'enseigne-
ment primaire. L’accord précise les modalités du soutien dont I'Inde bénéficie pour
introduire des mesures visant a rénover le primaire. La stratégie de collaboration
sur la base d’un programme était censée faciliter le passage a une réforme de I’en-
seignement primaire a ’échelle sectorielle.
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Cet engagement de la Commission dans des approches sectorielles en faveur
de I’éducation de base en Inde était encouragé par une inflexion générale de ses poli-
tiques et de ses stratégies en faveur des programmes de soutien sectoriel. Un nou-
veau pas dans cette direction a été franchi avec linitiative « Horizon 2000 » de I’'UE,
qui a permis a la Commission et aux Etats membres de définir une plate-forme com-
mune de discussion des programmes et des interventions dans le secteur de I’édu-
cation. A la fin des années 90, le Groupe de travail d’experts de I’éducation de I’UE,
qui pilote cette initiative, a élaboré un code de conduite des organismes de finance-
ment du secteur de I’éducation, qui sert de modele a I’'UE et 4 ses pays membres dans
leurs programmes de coopération relative a I’éducation. Ce code a notamment été
utilisé dans des pays africains.

D’ici a la fin de cet article, nous réfléchirons a I’expérience acquise au terme
de cinq années de collaboration entre la Commission et ’Inde dans le cadre d’un
programme de développement du secteur de ’enseignement primaire. Nous exami-
nerons les principales caractéristiques de cette collaboration, ainsi que les instru-
ments et les moyens utilisés pour acheminer I’aide de la Commission au secteur.
Nous tenterons de démontrer qu’il est utile de s’attacher durablement a réformer et
a développer le secteur, et nécessaire de créer une dynamique des parties intéressées,
dont le partenariat est considéré comme un phénoméne évolutif. Plusieurs domaines
et plusieurs enjeux fondamentaux seront examinés dans I'optique de la prochaine
génération de programmes de réforme sectorielle, et nous nous interrogerons notam-
ment sur la fagon dont la Commission pourrait se doter de ses propres moyens ins-
titutionnels pour gérer la coopération au développement conformément a cette
nouvelle approche.

L’émergence des programmes
d’'investissement sectoriel

Le DPEP est le premier programme de développement de grande envergure mené en
Asie auquel la Commission participe. Dans cette section, nous faisons valoir qu’il
existe une formule intermédiaire entre une approche par projet et un programme de
réforme sectorielle a part entiére, et qu’il faut opérer une distinction entre un pro-
gramme de développement appliqué a un sous-secteur et un programme de réforme
sectorielle. La participation de la Commission au DPEP s’apparente davantage a un
appui au développement d’un sous-secteur. Un véritable programme de réforme sec-
torielle est normalement I’aboutissement d’un programme de coopération de finan-
cement et de deuxiéme ou troisiéme génération dans le secteur de I’éducation.

Le tableau 1 présente les principales caractéristiques du processus qui permet
de passer d’une approche par projet 4 un véritable programme de réforme secto-
rielle en termes de portée, de mécanismes de mise en ceuvre, de gestion, de finance-
ment, ainsi qu’au regard du rdle de I’assistance technique et des institutions. Dans
une approche par projet, la portée des activités et les résultats sont déterminés a
’avance, et le plan de mise en ceuvre est bien défini. Un projet n’intéresse qu’une
région précise, de sorte que son impact est par nature limité. Il peut s’agir d’une for-
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mule novatrice ou expérimentale que ’on peut essayer en recourant a un finance-
ment extérieur et, éventuellement, reproduire dans un cadre plus large en faisant
appel a des ressources internes.

Le programme de développement d’un sous-secteur s’appuie sur un cadre d’ac-
tion congu pour répondre aux problémes majeurs de ce sous-secteur. Il a une por-
tée relativement plus large et suit un plan de mise en ceuvre original qui prépare la
réforme et le changement. Des buts et des objectifs plus ambitieux sont définis et
différents organismes participent au programme. On espére qu’il aura un impact
durable sur le sous-secteur. L’aide extérieure a un rdle catalyseur et stimule le chan-
gement.

Dans le cadre d’un programme de réforme sectorielle a part entiére, les objec-
tifs immédiats et a plus long terme sont fixés pour le secteur tout entier et articulés
avec les réformes intersectorielles, notamment celle du financement public des sec-
teurs sociaux. Les structures nationales d’administration et de gestion sont modi-
fiées. Les institutions du secteur se dotent de moyens hautement performants, et
I’aide extérieure renforce les capacités nationales et 'autonomie.

Nous faisons valoir dans le présent article que les programmes sectoriels de
I’éducation, qui sont en cours de réalisation, relévent de la seconde catégorie, a savoir
le développement d’un sous-secteur. Une action soutenue doit étre menée dans un
secteur sur une période de dix a quinze ans avant que [’on puisse passer a un véri-
table programme de réforme sectorielle. Ce processus de transition progressive doit
étre pris en considération lorsque la collaboration et le partenariat sont instaurés,
et c’est lui qui doit déterminer le choix des modalités de collaboration.

Partenariat UE-Inde pour le développement de
I’éducation et le développement social :
I’expérience du DPEP

LE REMPLACEMENT DES OBJECTIFS A COURT TERME
PAR DES OBJECTIFS A MOYEN ET A LONG TERME

Le DPEP est un programme appliqué a I’échelle d’un sous-secteur pour améliorer
’enseignement primaire dans plusieurs districts du pays, choisis en raison de leur
retard dans le domaine de I’éducation. Il regroupe, sous 1’égide d’une méme auto-
rité — le Gouvernement indien —, les gouvernements de quinze Etats (dont relévent
actuellement plus de 60 % des écoles primaires du pays) et plusieurs organismes
internationaux de financement et d’assistance technique. Tous les partenaires concer-
nés ont décidé de collaborer selon des modalités communes que le Gouvernement
indien a précisées en formulant les grandes lignes du DPEP (Department of Educa-
tion, 1995).

L’accord conclu entre la CE et le Gouvernement indien au sujet du DPEP s’ap-
puie sur la volonté d’améliorer I’enseignement primaire exprimée en 1986 par le
Gouvernement indien dans sa politique nationale de ’éducation et dans le Plan d’ac-
tion de 1992 (Inde, Department of Education, 1986, 19924), ainsi que sur les prin-
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TaBLEAU 1. Caractéristiques essentielles du processus de transition entre une approche par
projet et un programme de réforme sectorielle

Caractéristiques  Approche par projet Programme Programme de réforme sectorielle
de développement d’un
sous-secteur
Portée et activités  Activités spécifiques ciblées  Programme d’action intéressant Portée sectorielle et
couvertes sur une région précise. un sous-secteur et couvrant activités menées dans
des régions spécifiques. P'ensemble du pays conformément
aux grandes orientations d’action
et 4 une politique volontariste.
Miscenceuvre  La CE participe étroitement  Entiére prise en charge de la gestion ~ Entiére prise en charge de la gestion
a la gestion en approuvant du programme par 'administration ~ du programme de réforme par
les plans de travail et nationale. Le mode de collaboration ~ Padministration nationale,
les budgets annuels, et prévoit échange d'informations. 1’aide extérieure renforce
en participant aux réunions  L’aide extérieure joue les capacités nationales et
du comité de pilotage. un réle catalyseur. encourage Pautonomie,
Gestion Création d’une unité chargée  Structures de gestion novatrices, La gestion sectorielle évolue
de la gestion du projet au sein  souvent de nature paralléle, au rythme de la réforme de
de l'organisme partenaire destinées a faciliter la réforme P'ensemble des structures
(organisation non et le changement. administratives.
gouvernementale ou ministére),
Financement Des objectifs matériels et Soutien budgétaire & un sous-secteur, Soutien budgétaire 2 Pensemble
financiers chiffrés sont assignés Les crédits de la CE ne sont pas du secteur, avec priorité aux
pour Paide de la CE. Les crédits destinés  des éléments spécifiques,  investissements. Le versement
sont affectés & des éléments  leur répartition étant déterminée de aide est conditionné
précis, choisis d'un commun ~ par un plan directeur, par I'impact de la réforme sectorielle
accord. Les versements sont liés aux progres et ses grandes étapes.
dans la réalisation des finalités et
objectifs immédiats du programme,
Mode de La CE est souvent le seul Le cofinancement est Financement sectoriel 4 parts
financement bailleur de fonds. le mode normal. Cependant, égales. Les organismes de
chaque organisme applique financement internationaux
ses propres modalités. soutiennent les modalités nationales.
Assistance Lassistance technique est Lassistance technique est utilisée L’assistance technique a un réle
technique souvent un instrument de pour le contréle d’ensemble et catalyseur et elle s’appuie
cogestion. dans des domaines déterminés. fermement sur les intéréts mutuels
Suivi et évaluation sont exercés et la volonté d’apprendre et
de maniére participative, de se remettre en question,
Role Les institutions existant L’évolution des structures est Réforme et évolution des
des institutions  dans le secteur stimulée et des plans Institutions. Création
appuient le projet. de développement d’importants moyens

des institutions sont élaborés,

institutionnels pour
le développement du secteur.
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cipes énoncés en 1991 par le Central Board on Education (CABE, Conseil central
de ’éducation), organe de haut niveau qui définit la politique générale en matiere
d’aide extérieure (Department of Education, 1992b). Le CABE a souligné que I'aide
extérieure devait venir s’ajouter aux ressources consacrées par le pays a I’éducation
et que les projets bénéficiant de cette aide devaient étre parfaitement conformes aux
politiques, stratégies et programmes nationaux. Les objectifs a atteindre a long terme
grice au soutien de la Commission ont été fixés en tenant compte des objectifs d’uni-
versalisation de I’enseignement élémentaire et d’amélioration de I'efficacité et de I'ef-
ficience du systéme d’éducation. La décentralisation ainsi que la planification et la
mise en ceuvre au niveau de chaque district sont jugées essentielles. Il est désormais
largement reconnu qu’investir dans ’éducation contribue au changement social en
général et que I’émancipation des femmes est un facteur décisif a cet égard. L’amé-
lioration de ’éducation des filles est un volet prioritaire du DPEP. L’accord souligne
également la nécessité d’investir dans la mise en valeur des ressources humaines et
dans le renforcement des institutions si ’on veut relever les nouveaux défis que pose
’éducation.

Le Gouvernement indien, a qui revient ’entiére responsabilité de la gestion du
programme national, est le principal partenaire de la Commission dans le programme.
C’est lui qui définit les buts et les objectifs a atteindre dans I’enseignement primaire.
La Commission appuie la mise en ceuvre du DPEP par un soutien budgétaire au
sous-secteur de I’enseignement primaire. Le montant de ses investissements dans le
DPEP s’éléve a 150 millions d’euros. Plus de 95 % des crédits alloués doivent nor-
malement étre versés directement au Gouvernement indien selon un dispositif souple
qui permet a ce dernier de répartir ces fonds en fonction des priorités de dévelop-
pement du DPEP. A ce jour, Iaide financiére de la Commission a été utilisée pour
mettre en ceuvre le DPEP dans le Madhya Pradesh. L’aide doit étre versée en quatre
tranches échelonnées sur sept ans. Le versement de chaque tranche est fonction des
progrés accomplis dans la réalisation des finalités et objectifs immédiats a chaque
étape intermédiaire.

La Commission européenne et le Gouvernement indien sont convenus d’un
certain nombre de modalités qui visent a garantir la pérennité financiere des nou-
velles initiatives prises dans le domaine de ’éducation. Au moins 15 % des dépenses
totales consacrées au programme doivent étre financés par les gouvernements des
Etats sur leur propre budget. L’aide internationale a servi a financer, pour la pre-
miére fois a une telle échelle, les activités de développement primordiales pour I'en-
seignement primaire. Les organismes d’aide extérieure ont stipulé que le financement
des coiits récurrents, en particulier des salaires, irait en diminuant, I’objectif étant
de parvenir a un développement persistant. L’aide accordée par les organismes inter-
nationaux de financement a également démultiplié les ressources complémentaires
apportées au DPEP par les gouvernements des Etats et le gouvernement central,
ainsi que les contributions directes venant de la société civile. Au niveau global, le
Gouvernement indien s’est engagé i faire en sorte que les dépenses consacrées a
PPenseignement élémentaire ne baissent pas en termes réels, du moins au stade du
démarrage du programme, et a considérer les investissements dans le DPEP comme
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un surcroit de ressources et non comme un capital qui se substituerait au finance-
ment public.

COORDINATION ET ECHANGE D’INFORMATIONS

Les organismes internationaux de financement et le Gouvernement indien concertent
leur action de maniére originale : deux fois par an, un exercice de contrdle conjoint et
des missions d’évaluation sont en effet organisés, qui permettent i une équipe pluri-
disciplinaire composée de vingt-cing ou trente spécialistes d’évaluer les progrés accom-
plis pour la réalisation des objectifs du programme, en mettant ’accent sur les domaines
réclamant une attention prioritaire et sur les mesures a prendre dans les six mois 4
venir pour remédier aux difficultés. Les membres de I’équipe technique indépendante
sont désignés par le Gouvernement indien et par les organismes de financement et d’as-
sistance technique internationaux. Cette formule a ses avantages et ses inconvénients.

Le principal avantage de ce systéme de contrdle conjoint est qu’il permet 2 la
Commission de disposer d’informations sur les progrés accomplis dans tous les Etats
concernés par le DPEP et offre aux partenaires, i tous les niveaux, la possibilité de
se rencontrer pour procéder a des échanges de vues et d’expériences. Cet aspect est
essentiel pour la Commission compte tenu de ’approche qui est suivie de collabo-
ration basée sur un programme. Par ailleurs, cette stratégie signifie aussi que chaque
organisme participant doit composer avec ses partenaires pour choisir ce vers quoi
chaque mission sera orientée. De plus, la nature méme des missions ne permet pas
d’analyser de maniére approfondie les probléemes et les contraintes ; les missions
s’appuient au contraire sur les études réalisées par d’autres. On a envisagé lors de
discussions récentes d’orienter davantage les missions d’évaluation conjointe vers la
consultation et I’examen collégial. De la méme fagon a-t-on soulevé, au moment de
I’évaluation des progrés accomplis au niveau des Etats, la question de savoir com-
ment les performances des organismes internationaux de financement et du Gou-
vernement indien pourraient également étre évaluées, et quel serait le cadre approprié
pour procéder a cette évaluation.

Une condition préalable essentielle pour administrer un partenariat constitué
autour d’un programme sectoriel est d’avoir en main et de pouvoir utiliser des infor-
mations satisfaisantes sur ce programme. Ces informations sont indispensables pour
enrichir la somme des connaissances sur les questions en rapport avec le programme
de réforme, pour garantir la transparence et le respect des engagements communs,
et pour améliorer I'impact et I’efficacité des interventions. Incontestablement, la col-
laboration dans le cadre du DPEP a généré un volume considérable d’informations
et approfondi notre compréhension et notre connaissance d’une multiplicité de ques-
tions relatives a ’enseignement primaire dans le pays. Voici quelques-unes des ques-
tions soulevées par la gestion de I’information :

* A tous les niveaux —.depuis I"organisme international jusqu’a établissement
scolaire —, les intéressés ont tendance a recueillir des données et A s’en servir
surtout a des fins administratives, I’auto-évaluation et le progrés interne n’étant
que secondaires.
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e  L’établissement de rapports administratifs est une exigence des échelons supé-
rieurs de la hiérarchie, si bien que la production de données et d’informations
est jugée contraignante par ceux, plus immédiatement impliqués dans la mise
en ceuvre, qui n’en voient pas les avantages directs. La tiche a laquelle il fau-
dra s’atteler dans les années a venir sera de créer des mécanismes de commu-
nication des informations, a la fois verticale et horizontale, qui permettent la
mise en commun et ’échange d’informations entre tous les protagonistes.

e Dans un programme et un partenariat qui évoluent, les indicateurs utilisés pour
mesurer les progres et 'impact doivent progressivement changer eux aussi. Il
conviendrait en outre d’élaborer les indicateurs d’un partenariat réussi entre
le gouvernement et les organismes internationaux de financement.

e En régle générale, I’échange d’informations entre organismes ne répond pas a
un objectif clairement défini. Il importerait de bien préciser la finalité de la ges-
tion de Pinformation.

POUR UNE MEILLEURE COMPREHENSION MUTUELLE
ENTRE L’UE ET L’ INDE

La flexibilité du dispositif d’investissement adopté par la Commission pour le DPEP,
s’agissant notamment du versement anticipé des crédits qui dépend du déroulement
du programme et des indicateurs d’impact et non des apports ou des activités, montre
bien la confiance qu’inspire ce partenariat et la capacité de prise de risque des par-
tenaires. Ces éléments sont la clé de voiite de la réforme du secteur social, qui doit
se traduire non seulement par des améliorations de nature technique et administra-
tive, mais aussi par une évolution des attitudes et des comportements qui est longue
a se manifester. Toutefois, I’accord conclu entre le Gouvernement indien et la Com-
mission de méme que les grandes lignes du DPEP ne précisent pas la maniére dont
le partenariat et la compréhension mutuelle pourraient étre peu a peu renforcés ou
la facon dont on pourrait faire apparaitre ce partenariat comme une occasion de
formation réciproque. Hs ne donnent pas non plus d’indications claires sur I'opinion
des partenaires a cet égard.

Un dialogue s’est instauré entre la Commission et le Gouvernement indien a
I’occasion des réunions de la commission mixte et de la sous-commission sur la
coopération au développement. Toutefois, aucun dialogue formel n’a été ouvert sur
les différents secteurs. Etant donné que le programme entre dans sa sixiéme année
de mise en ceuvre, il importe de plus en plus désormais de créer un forum pour dia-
loguer sur les problemes du secteur social (étant donné que la Commission verse
une aide aussi bien pour le secteur de ’éducation que pour celui de la santé) et un
forum spécifiquement consacré a ’éducation, et qui aurait pour tiche de conduire
une réflexion sur les legons tirées et les expériences menées jusqu’ici.

La Commission entretient des contacts réguliers, a 'échelon du Conseiller pour
le développement, avec les représentants des Etats membres de 'UE en Inde aux fins
d’établir le bilan de la coopération au développement en général. Les représentants
de la Commission et des Etats membres, responsables des projets dans le domaine
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de I’éducation, se rencontrent aussi réguliérement. Ce genre de collaboration a été
trés positif.

Quel avenir pour les programmes
d’investissement sectoriel ?

UN ENGAGEMENT A LONG TERME

Nous avons démontré que I’on passe graduellement d’une approche par projet & une
approche opérant dans le cadre d’un programme de réforme sectorielle. L’étape
intermédiaire que constitue I’approche au titre d’un programme ouvre la voie A la
préparation de la réforme d’un secteur tout entier. Le DPEP en Inde est un pro-
gramme intermédiaire de développement d’un sous-secteur qui, espérons-le, servira
de tremplin a la préparation d’un programme de réforme sectorielle de enseigne-
ment élémentaire et, 4 terme, de ’ensemble du secteur de ’éducation. Bien que la
mise en ceuvre du DPEP ait induit des changements positifs dans le secteur de I’en-
seignement primaire dans tous les Etats concernés, ce programme ne s’attelle pas
encore aux problémes de ’enseignement primaire dans le pays tout entier, et il ne
s’attaque pas encore non plus aux questions intéressant la totalité du cycle de I’en-
seignement élémentaire.

Le principe et la nature d’un programme de réforme sectorielle s’étoffent a
mesure de I’évolution et de la montée en puissance du partenariat entre les acteurs
du développement et ’administration nationale. Pour s’attaquer aux problémes sec-
toriels au sens le plus large, les partenaires doivent s’engager a long terme, pour une
période de quinze a vingt ans. La mise en ceuvre et les accords de financement peu-
vent porter sur des cycles de cinq ans, mais il est indispensable que ’approche sec-
torielle couvre une plus longue période. Il est assez fréquent que la réforme sectorielle
débute par une approche concernant un sous-secteur, qui pourra déboucher sur une
compréhension et une approche plus approfondies des problémes sectoriels. En outre,
pour intéresser I’ensemble du secteur, les partenariats doivent étre élargis a d’autres
acteurs que le gouvernement. Ce dernier est le mieux placé pour stimuler le proces-
sus de réforme au départ, tandis qu’a un stade ultérieur d’autres secteurs doivent
aussi participer. Bien que I’aide extérieure puisse ne pas étre nécessaire ou adaptée
dans Pensemble du secteur, il faut néanmoins instaurer un dialogue et un débat pour
comprendre les relations intrasectorielles.

LES REFORMES INTERSECTORIELLES

Un programme réussi de réforme du secteur de ’éducation a long terme a également
besoin d’étre appuyé par une réforme de fond dans d’autres domaines. Pour que
Pamélioration de la gestion et de la prestation des services éducatifs soit durable, il
peut aussi étre nécessaire d’engager une réforme plus large de la fonction publique,
de décentraliser les structures de gestion et de déléguer les pouvoirs, ainsi que de
favoriser la participation des organes locaux élus. Il importe aussi d’envisager une
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réforme des procédures budgétaires qui régissent le déploiement des crédits dans
’ensemble des secteurs sociaux. Trop souvent, le gouvernement est sollicité a ’oc-
casion des programmes de développement sectoriel pour fournir des ressources sup-
plémentaires 4 un secteur donné — I’éducation ou la santé, par exemple —, sans
que ’on procéde a une plus ample analyse des choix en matiére de finances publiques.
On risque ainsi d’en arriver 3 « déshabiller Pierre pour habiller Paul », autrement
dit a redistribuer les crédits entre les secteurs sans préparer de solutions a long terme.
Dans une réforme du financement de I’éducation, il conviendrait d’envisager de dimi-
nuer progressivement la part des dépenses salariales dans le budget total, tout en
instituant des lignes budgétaires pour I'innovation et la qualité’. Des pouvoirs finan-
ciers élargis doivent étre concédés aux organes décentralisés.

Les programmes de réforme sectorielle appuyés par les organismes de finan-
cement internationaux apportent souvent un trés important surcroit de ressources
financiéres. Lors du déploiement de ces ressources conformément aux échéanciers
de versement, on ne se préoccupe guére ou ne prend guére le temps de concevoir des
méthodes performantes de répartition des crédits et d’encourager la recherche de
nouvelles approches permettant de démultiplier les ressources apportées par la société
civile ou par les entreprises privées. Les organismes internationaux de financement
doivent aussi rechercher des solutions originales pour canaliser les ressources vers
les programmes sectoriels. Si, au moment du lancement d’un programme de déve-
loppement sectoriel, les organismes de financement internationaux peuvent stipuler
la méthode appropriée pour utiliser leurs ressources et les déployer, la structure et
le rythme du financement devraient, a long terme, étre conditionnés non plus par le
respect des échéanciers, mais par les besoins des programmes. Les processus de pla-
nification et de budgétisation annuelles doivent devenir évolutifs et s’adapter au pro-
cessus de changement et de développement. 1l faudrait privilégier les plans glissants
a long terme et une budgétisation par objectifs plutdt que la budgétisation basée sur
le respect de normes et de plafonds. On aurait ainsi plus de garanties que les mesures
prises par I’éducation bénéficient aux plus défavorisés et on serait mieux 2 méme
d’utiliser essentiel des ressources pour s’attaquer aux problémes les plus graves.
Pour passer du stade d’un programme appliqué a un sous-secteur 2 celui d’une
réforme sectorielle a part entiére, il faudrait procéder a des transformations fonda-
mentales dans les structures d’administration et de gestion. Par exemple, le risque
est grand que le DPEP crée une vaste entité isolée ou presque, dotée de structures
paralléles, si Padministration normalement chargée de I’éducation n’en vient pas
finalement a s’approprier les principaux éléments du programme.

LA PLURALITE DES PARTENARIATS

Dans bien des pays, on ne cesse de repousser ’échéance fixée pour atteindre I’ob-
jectif de I'universalisation de I’enseignement élémentaire. Il est devenu évident que
les gouvernements doivent s’employer activement a former de nouveaux partena-
riats pour atteindre cet objectif. Le secteur non gouvernemental, c’est-a-dire les orga-
nisations non gouvernementales (ONG), serait un partenaire tout indiqué. Dans de
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nombreux pays, les ONG ont fait ceuvre de pionnier et ont innové dans la recherche
de solutions aux problémes liés a I’éducation de base. Mais il est rare que des par-
tenariats a égalité aient été conclus entre des gouvernements et le secteur des ONG.
Dans la plupart des cas, les ONG jouent un rdle secondaire ou ménent, en qualité
de sous-traitant, des activités déterminées pour P’essentiel par le gouvernement. L’ac-
tion indépendante des ONG reste généralement de faible ampleur et de portée limi-
tée, et n’est pas reprise A une plus grande échelle. En Inde, il est arrivé que certaines
ONG jouent un réle stratégique plus important, le gouvernement reconnaissant
I’efficacité de leurs modeles. Des essais de collaboration avec des ONG ont été menés
pour trouver des solutions a des problémes difficiles ou intervenir auprés de popu-
lations démunies et défavorisées.

Les ONG peuvent jouer deux roles stratégiques : d’une part, leurs actions au
plus prés du terrain et leurs expériences peuvent éclairer le choix des actions a mener
au niveau global ; d’autre part, elles peuvent conduire le gouvernement a prendre
modele sur leurs innovations a petite échelle pour les généraliser dans le secteur de
I’éducation. Lorsque sont mis en ceuvre d’importants programmes de développe-
ment sectoriel, il ne faut pas oublier la nécessité constante d’innover et d’expéri-
menter sur le terrain. Des ressources suffisantes doivent étre fournies et des occasions
créées pour essayer des programmes pilotes et innover en permanence. C’est dans
cet esprit que la Commission a financé avec la Fondation Aga Khan un projet ras-
semblant une douzaine d’ONG, et dont ’objet est d’insérer leurs activités dans le
systeme d’éducation et leur offrir un point d’appui pour présenter ensemble les solu-
tions nouvelles qu’elles proposent. Un soutien adéquat invitant a aborder de fagon
nouvelle certains problémes majeurs auxquels doit faire face le secteur de I’éduca-
tion, ainsi que des conditions propices a I’éclosion des initiatives que prennent les
ONG et la société civile constituent des éléments inestimables, et les organismes
internationaux de financement, qui d’ordinaire collaborent surtout avec les gou-
vernements, devraient en prendre conscience.

Les ONG sont généralement connues pour les modeles expérimentaux efficaces
et ciblés qu’elles appliquent a petite échelle et pour leur action soutenue aupres des
populations. Tout en reconnaissant le role central qui revient au gouvernement en
matiére d’éducation, il est temps de considérer que les ONG ont désormais un role
a jouer car, en apportant des ressources et un soutien, elles peuvent contribuer a
réaliser des objectifs plus ambitieux et former des partenariats stratégiques avec le
gouvernement pour généraliser des approches novatrices. Compte tenu de la mon-
tée en régime du développement du secteur de ’éducation, il serait bon aussi d’ex-
plorer activement les possibilités de partenariat avec le secteur privé.

LES PROCEDURES CONSULTATIVES
Parallelement, il faut faciliter la création d’espaces de dialogue ou s’instaureraient
un débat et des consultations démocratiques plus amples ; le gouvernement pour-

rait délibérer dans ce cadre des questions touchant I’enseignement élémentaire avec
les groupes concernés appartenant ou non au secteur public. Bien souvent, les pro-
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grammes de développement sectoriel tendent 4 étre la chasse gardée d’un groupe
restreint de hauts fonctionnaires de ’Etat, de représentants des organismes inter-
nationaux de financement, et des experts étrangers et nationaux.

A mesure que ’on progresse sur la voie d’une réforme sectorielle de ’éduca-
tion, il conviendrait d’ouvrir les rangs de cette petite chapelle a d’autres parties pre-
nantes. Bien que la réforme sectorielle exige, en ses premiers temps, une grande
ouverture 2 la participation des populations et la consultation des bénéficiaires, on
prend rarement le temps d’engager avec une palette d’intellectuels et de penseurs des
débats élargis susceptibles d’aboutir a une critique constructive du programme. L’in-
formation et la communication concernant les programmes sectoriels ont dans I’en-
semble beaucoup plus eu pour objet de satisfaire aux exigences des organismes
internationaux de financement et d’assistance technique, d’ou la production d’une
quantité d’informations supérieure 2 celle qu’il est possible d’utiliser avec profit. Si
I’on veut s’engager résolument dans la réforme, il importe d’assurer une plus grande
transparence de la décision et de mener une politique d’information ouverte qui per-
mette A tout un chacun de dire son opinion sur I’évolution d’un secteur aussi impor-
tant que I’éducation, et qui laisse place aux évaluations indépendantes.

LA REFORME DES INSTITUTIONS

Renforcer les institutions est devenu un maitre mot du développement sectoriel.
C’est pourtant 13 une question plus théorique que réelle. Il est plus facile de créer
des structures et des institutions nouvelles que de réformer et d’améliorer celles qui
existent déja. On ne manque pas d’exemples ou des structures paralléles, créées pour
mettre rapidement en ceuvre des programmes de réforme, contournent les lourdes
structures administratives en vigueur. Certes, sur le moment, ces structures contri-
buent a mettre en route le programme de réforme, mais on s’inquiéte rarement de
leurs conséquences a long terme®. Il sera indispensable, lors d’une étape ultérieure
du programme de réforme, de s’attacher a joindre les structures nouvelles aux
anciennes ol ’absence d’évolution entraine des problémes de perte de qualité et
d’inadaptation des compétences. Un programme de réforme de I’éducation doit aussi
servir de tremplin au changement structurel et touchant I’organisation.

Nombreuses sont les difficultés auxquelles se heurte la réforme institutionnelle.
Comment faire pour préparer un plan réaliste et sensé de réforme et de renforce-
ment des institutions ? Comment établir et appliquer un projet de renforcement des
institutions par étape qui couvre les institutions non publiques ? Quelles sont les
régles qui garantissent qu’on dispose de ressources et d’engagements financiers suf-
fisants pour changer les institutions ? Il est évident que les organismes internatio-
naux de financement et d’assistance technique ne peuvent et ne doivent pas orchestrer
seuls le renforcement des institutions. Le mouvement doit pour Pessentiel surgir du
pays lui-méme.

Le role et la nature de ’assistance technique sont en outre étroitement liés au
renforcement institutionnel. L’assistance technique est généralement assurée pour
Pessentiel par des consultants indépendants, nationaux et étrangers. S’il est vrai que
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les procédures de recrutement des consultants chargés d’apporter leur soutien tech-
nique se libéralisent peu a peu, il n’en reste pas moins que les institutions d’assis-
tance technique ne sont pas légion. Chacun sait qu’un tel systéme favorise indiment
le recours a des consultants travaillant a titre individuel, au détriment du dévelop-
pement institutionnel. A quoi s’ajoute qu’il s’agit d’une question a laquelle on n’a
pas forcément la possibilité de s’attaquer dés les premiers temps de la réforme. La
Commission européenne en est bien consciente, qui s’est rendu compte que I’é1é-
ment qui concerne le renforcement des capacités, et qu’on destinait & promouvoir
les liaisons institutionnelles entre I'Inde et I’Europe, n’a pu déboucher sur un pro-
gramme opérationnel en dépit de la bonne volonté affichée de part et d’autre.

RENFORCEMENT DES CAPACITES EN VUE DE LA MISE EN (EUVRE
" DES PROGRAMMES SECTORIELS

Les organismes extérieurs qui dans un programme de longue haleine s’engagent dans
la réforme du secteur de 'éducation doivent développer des procédures et des ins-
truments appropriés. Il faut reconnaitre les avantages relatifs particuliers de la par-
ticipation de chaque organisme et les articuler entre eux, et le peloton des organismes
internationaux de financement doit s’efforcer tout spécialement de développer des
synergies en son sein. On a vu des organismes se faire concurrence pour financer les
programmes de réforme. C’est pourquoi chacun doit se doter d’une capacité tech-
nique et de gestion interne pour participer a un programme de réforme du secteur.

L’administration nationale chargée de mettre en ceuvre le programme s’ap-
puiera sur sa propre équipe spéciale multidisciplinaire pour établir un dialogue réel
avec les organismes internationaux de financement sur les questions de politique et
de mise en ceuvre. Les tiches d’exécution devront étre séparées des tiches techniques
et de conseil. Les exigences de ’administration et de ’exécution priment générale-
ment sur les considérations techniques et méme le plus éminent des groupes de tech-
niciens n’a parfois pas suffisamment de pouvoir pour Pemporter sur les pouvoirs
publics. Il convient de mettre au point des systémes qui permettent aux impératifs
administratifs et techniques de s’équilibrer. Il en va de méme pour ce qui est des
organismes internationaux de financement. Durant la premiére phase de la réforme,
C’est généralement le gouvernement central qui a la haute main sur la conduite du
programme. A mesure que la décentralisation s’installe, les gouvernements des Etats
et des provinces doivent se doter des capacités nécessaires pour jouer un role moteur.
Si ’on veut que les programmes de réforme réussissent, il faut mettre en place les
incitations et les motivations adéquates pour améliorer la performance des admi-
nistrateurs et des hommes de terrain.

Il est trés important de tirer des enseignements de la situation de différentes
régions et de différents pays. Les groupements régionaux ont beaucoup plus de
chances que d’autres de dégager des occasions de formation interne. Les institutions
internationales qui financent des programmes dans plusieurs pays d’une région
doivent s’efforcer de se communiquer leurs expériences et d’entreprendre des recherches
et des analyses sur des thémes stratégiques d’intérét commun. Les évaluations des
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programmes de développement du secteur de ’éducation par des collegues de dif-
férents pays sont un moyen de favoriser la création de capacités nationales.

L’Union européenne
comme organisation apprenante

Pour étre un partenaire efficace sur toute la durée d’un programme de réforme sec-
torielle, les organismes internationaux de financement doivent mettre au point des
procédures et des instruments leur permettant d’étre des organisations qui appren-
nent. Cela est particuliérement important quand on souhaite véritablement que la
coopération fonctionne sur le mode du partenariat et quand ’organisme de finan-
cement en question aspire a étre autre chose que le simple financier d’un programme.

DIALOGUE ET ECHANGES A TOUS LES NIVEAUX

Le dialogue officiel entre 'Union européenne et I'Inde se déroule principalement
dans le cadre des réunions de la Commission mixte et de la Sous-Commission sur
la coopération au développement, dont les débats tendent a étre plutét vastes et
généraux. Alors qu’elle s’engage dans un programme concernant le secteur de I’édu-
cation et qui entre dans sa deuxiéme phase, 'Union européenne se doit d’établir des
lieux de discussion exclusivement voués aux questions d’éducation. Il faut que, au
moins une fois Pan, un débat de haut niveau ait lieu entre I’UE et ’administration
nationale sur les orientations et ’exécution du programme du secteur. Le dialogue
doit étre ouvert aux groupes d’intéréts extérieurs aux pouvoirs publics afin que les
universitaires, les groupes professionnels, les institutions et la société civile de I'Inde
et des pays de PUE puissent interagir et échanger leurs points de vue. La Commis-
sion européenne serait ainsi informée en permanence des questions relatives a I’édu-
cation et pourrait affiner et améliorer les modalités de sa coopération.

CAPACITES ADMINISTRATIVES ET TECHNIQUES INTERNES

Les capacités internes de la Commission, qu’il s’agisse de la gestion ou des questions
techniques, sont assez réduites, ce qui ’oblige a faire largement appel 4 des consul-
tants extérieurs recrutés pour de courtes durées. Le processus d’autoformation et
d’adaptation en est freiné, de méme que la capacité de mettre au point et d’appli-
quer une approche stratégique susceptible de soutenir le secteur de I’éducation et de
construire un fonds interne de connaissances et d’analyses, qui alimente et oriente
la politique future. Les obstacles administratifs qui s’opposent a la création de ces
capacités internes pourront étre surmontés si la Commission tient a travailler en par-
tenariat a la réforme du secteur. Des déclarations récentes de politique générale sont
tres favorables au principe d’une réforme sectorielle et témoignent d’une volonté
d’abandonner progressivement les petits projets. 1l faudrait par conséquent procé-
der parallélement a un redéploiement du personnel et des ressources humaines de
maniére a édifier une expertise sectorielle. Des opérations réguliéres de réflexion
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interne et de gestion de 'information générée par les programmes devraient étre
menées.

ECHANGES MONDIAUX EN MATIERE D’EDUCATION

La Commission européenne finance actuellement des programmes d’éducation dans
de nombreux pays et dans toutes sortes de situations. Pourtant, il y a eu trés peu
d’efforts systématiques pour échanger des informations et des expériences sur ces
programmes. On note aussi la quasi-absence d’évaluations transversales et d’études
comparées du soutien apporté a ’éducation. En Asie du Sud, la Commission finance
des programmes de développement du secteur de ’éducation en Inde et au Népal,
et le Programme d’action sociale au Pakistan ; elle a aussi apporté son appui a des
ONG travaillant dans le secteur de ’éducation au Bangladesh. Il y a vraiment lieu
de mettre au point une perspective régionale et de veiller a ce que des échanges d’in-
formation appropriés s’établissent entre les pays et les régions.

RECHERCHE LIEE AU DEVELOPPEMENT DE L’EDUCATION

Il importe d’établir des liens entre le grand programme de recherche de la Commis-
sion européenne et ses programmes de coopération au développement, en particu-
lier en matiére d’éducation. Tant que des études de recherche sont financées par le
truchement du programme DPEP, il y a beaucoup de mérite a relier les recherches
indépendantes sous I’égide d’autres directions générales de la Commission euro-
péenne. Il faudrait aussi favoriser les liaisons entre programmes et projets financés
par ’'Union européenne dans une perspective dynamique.

Etant donné que I’axe majeur de la coopération au développement de I'Union
européenne est la lutte contre la pauvreté, il serait bon de mettre en place un pro-
gramme permanent de recherche et d’analyse chargé d’étudier les relations réci-
proques entre I’éducation et d’autres secteurs. La pauvreté vue sous Iangle du « capital
social » et I’influence de ’éducation sur le processus de développement devraient
faire ’objet d’études empiriques de terrain. Ces travaux de recherche intersectoriels
et interdisciplinaires permettraient a la Commission européenne de mieux com-
prendre avec quoi s’articule le développement. On citera a cet égard 'exemple du
Kerala, ou tous les indicateurs sociaux sont au vert mais ou la croissance écono-
mique est faible, et celui de I'Haryana, ot la situation est inverse — indicateurs
sociaux bas mais forte croissance économique. Cette entrée par cooptation des ins-
tituts de recherche et des départements universitaires dans les projets de recherche-
action atténuerait également le fardeau qui pése sur les hommes de terrain et les
administrateurs, tenus d’informer et de remettre des rapports.

SYNERGIE DES ACTIONS

Un bon moyen d’étre une organisation apprenante est de ne pas ménager son sou-
tien aux innovations, aux expérimentations et aux opérations inédites, qui peuvent
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parfois étre risquées mais qui ouvrent des perspectives nouvelles, Il faut, tout en sou-
tenant un grand programme de réforme du secteur, aider par des subventions les
petits projets qui ont une affinité avec ce vaste programme et dont celui-ci pourrait
ressentir ’effet. On en donnera pour excellent exemple ’appui apporté au projet
Aga Khan. Des projets analogues pourraient étre imaginés, dans le cadre méme ou
en marge du programme de réforme sectorielle, comme activité complémentaire. Le
soutien aux ONG entre manifestement dans ce cas. On pourrait aussi envisager des
programmes avec des établissements universitaires, avec les médias, les organisa-
tions de citoyens, voire une coopération stratégique avec le secteur privé qui pour-
rait donner lieu a un nouveau mode de construction de partenariats fondés sur
’intérét mutuel.

En guise de conclusion

En résumé, I’action menée par la Commission européenne pour appuyer ’ensei-
gnement primaire dans le cadre du programme DPEP a été une démarche trés posi-
tive allant dans le sens d’un relévement du niveau de coopération au développement
entre I'Union européenne et 'Inde. La haute priorité accordée aux secteurs sociaux
a contribué a valoriser la coopération communautaire au développement. De méme,
il est clair que "approche de la réforme de I’éducation sur la base d’un programme
sera maintenue ; elle a d’ailleurs été réaffirmée par le nouveau Commissaire euro-
péen aux relations extérieures.

Le secteur de I’éducation, en particulier 'enseignement primaire, a une valeur
sociale intrinséque trés élevée qui justifie un appui extérieur. On peut supposer que
la participation de la Commission aux actions intéressant ce secteur augmentera.
Certes, la collaboration dans le cadre du programme DPEP ne concerne pour le
moment que des questions sous-sectorielles, mais on s’attend a ce qu’elle intéresse,
dans un avenir proche, I’ensemble du secteur de ’enseignement élémentaire, ce qui
ouvrira la voie a une action d’amélioration de I’ensemble du secteur de ’éducation
en Inde. 1l devrait aussi se produire de la sorte une nouvelle évolution des modali-
tés et des instruments de coopération utilisables i ’avenir. Le partenariat de ’'Union
européenne avec I’Inde dans le secteur de I’éducation pourrait également voir ses
bases s’élargir a des partenaires extérieurs au gouvernement.

Notes

1.  Les opinions exprimées sont celles des auteurs et ne sont pas nécessairement celles de
la Commission européenne.

2.  EnInde, les salaires absorbent plus de 95 % du budget de ’éducation.

3. Ceest le cas, par exemple, des Sociétés d’Etat pour I’éducation et la santé qui existent
en Inde. La constitution de sociétés d’Etat et de district facilite la mobilisation des cré-
dits et apporte la flexibilité permettant d’entreprendre des travaux expérimentaux et
innovants. Mais elle crée également des structures paralléles aux programmes DPEP
des Etats et des districts.
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STRATEGIE SECTORIELLE

DE LEDUCATION :

LE POINT DE VUE DE L’ASDI

Agneta Lind et Christine McNab

Introduction

Cet article décrit les politiques de I’Agence suédoise de développement internatio-
nal (ASDI) et son expérience en matiére d’appui aux programmes sectoriels ou de
stratégies sectorielles de I’éducation, et propose une réflexion sur ces questions. 1l
expose les vues générales de la Division de I’éducation de ’ASDI, telles qu’illustrées
par le cas de la République-Unie de Tanzanie. La premiére partie de l’article montre
comment ’ASDI a été amenée A abandonner ’appui a des projets pour privilégier
Pappui 4 des programmes sectoriels, et quelles ont été les incidences de ce change-
ment. La seconde partie, qui traduit le point de vue de ’ambassade de Suéde a Dar es-
Salaam, analyse les complexités particuliéres qu’entraine le passage d’une aide
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provenant de plusieurs donateurs et axée sur des projets a une stratégie sectorielle
intégrée dans laquelle les principes du partenariat occupent une place centrale.

Historique

L’éducation de base pour tous et les autres possibilités d’éducation et de formation
sont considérées comme indispensables a la promotion des objectifs généraux de la
coopération suédoise au développement, qui vise a améliorer la qualité de vie des
pauvres. Le Parlement suédois a fixé six objectifs qui se complétent et se renforcent
mutuellement : i) la croissance économique ; ii) I’égalité économique et sociale ;
iii) Pindépendance économique et politique ; iv) le développement démocratique ;
v) Putilisation durable des ressources naturelles ; et vii) I’égalité des droits pour les
femmes et les hommes. Les politiques d’aide adoptées récemment par la Suede
s’efforcent de tenir compte de ’évolution mondiale et de ’expérience acquise aprés
plusieurs décennies de coopération au développement ; les activités de I’ASDI s’ins-
crivent désormais dans une approche globale au lieu d’étre axées sur tel ou tel pro-
jet. Ainsi, tous les accords de coopération au développement conclus par la Suede
mettent de plus en plus I’accent sur la nécessité d’intégrer ou de recentrer les aspects
concernant la démocratie, les droits de I’homme et I’égalité entre les sexes, ainsi que
les perspectives environnementales (Ministére des affaires étrangeres ; ASDI, 1997).

Suivant une tendance qui se manifeste dans tous les pays, la notion de parte-
nariat a pris de Pimportance dans les politiques de la Suéde. Le partenariat s’appuie
sur la réciprocité pour modifier la relation classique donateur-bénéficiaire et la situa-
tion de dépendance vis-a-vis de ’aide. Comme I’a souligné Mats Karlsson, ancien
sous-secrétaire d’Etat au Ministere des affaires étrangeres, « cette réciprocité doit
avoir pour base ’émergence progressive d’une culture de la démocratie dans les pays
partenaires » (Ministére des affaires étrangeéres ; ASDI, 1997, p. 3).

Depuis les années 70, les programmes de coopération de I’ASDI dans le domaine
de ’éducation donnent la priorité a ’éducation de base, considérée comme ’'un des
droits de ’homme et comme un instrument de lutte contre la pauvreté. Les objec-
tifs et les stratégies de ’éducation de base ont été exposés par la Division de ’édu-
cation dans un document directif (ASDI, 1996), qui traduit la volonté de I’Agence
d’aider les gouvernements a mettre en ceuvre la Déclaration mondiale sur ’éduca-
tion pour tous. Le but premier est d’améliorer la qualité de I’éducation de base et
d’en faciliter accés aux enfants, aux jeunes et aux adultes, dans Penseignement pri-
maire et le premier cycle du secondaire, et dans le cadre des programmes d’alpha-
bétisation et de postalphabétisation des adultes. L’aide suédoise consiste habituellement
a fournir des manuels et des matériels scolaires, a former des enseignants, 4 construire
des écoles et a les équiper, a faciliter la gestion et la planification.

Durant les années 70 et 80, Pappui sectoriel comportait divers éléments ou
projets bien définis prévus pour des activités précises, couverts par un accord conclu
pour trois a cinq ans avec les ministéres de I’éducation dans de nombreux pays par-
tenaires de ’ASDI. Chaque « plan » d’appui sectoriel était évalué du point de vue
du secteur de I’éducation dans son ensemble et de chaque élément afin d’éviter les
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chevauchements avec les autres organismes. Cette approche était considérée comme
un moyen efficace de répondre aux besoins des pays partenaires coopérants. Au
cours des années 90, on a souligné de plus en plus la nécessité d’envisager cet « appui
sectoriel » dans le cadre d’un programme élargi. Cette évolution résulte de divers
facteurs sectoriels et macro-économiques, notamment la crise économique, le pro-
bleme de la dette, I"ajustement structurel et I"augmentation spectaculaire du nombre
d’organismes ayant donné la priorité a Péducation de base, en particulier aprés la
tenue en 1990 de la Conférence de Jomtien sur I’éducation pour tous. De ce fait, le
controle exercé par les pays et les pouvoirs des ministéres de I’éducation se sont trou-
vés sérieusement réduits. En outre, ’aide aux projets, qui est régie par I'offre et four-
nie par de multiples organismes de financement et d’assistance technique en I’absence
de toute coordination, a entrainé une duplication des activités, qui est source de gas-
pillage, et le morcellement des secteurs, notamment celui de ’éducation.

Soucieuse d’accroitre I'efficacité de sa coopération au développement, I’ASDI
a adopté une politique d’appui a des programmes sectoriels en septembre 1995 (Déci-
sion ASDI GD 75/95, 1995-09-19). Cette décision a marqué un changement d’orien-
tation privilégiant une stratégie sectorielle, mais elle n’a pas eu beaucoup d’effets
dans la pratique car les conditions macro-économiques requises pour son applica-
tion n’étaient pas réunies. Se fondant sur les nouveaux enseignements tirés des pro-
grammes sectoriels et conformément aux instructions du Gouvernement suédois qui
demandait depuis trois ans que I’on intensifie les efforts en matiére d’appui aux pro-
grammes sectoriels, I’ASDI a élaboré une politique d’appui révisée (Décision ASDI
GD 16/00, 2000-02-07).

La politique de I’ASDI relative
aux stratégies sectorielles

La politique révisée de ’ASDI en matiére d’appui aux programmes sectoriels vise a
renforcer I’engagement des gouvernements bénéficiaires et le contréle qu’ils exer-
cent, et 2 mieux harmoniser les contributions des divers organismes. Les principes
qui sous-tendent cette politique sont dans la ligne de ceux qui ont été approuvés par
d’autres agences de développement ou qui sont exposés dans ’ouvrage de Cassels
(1997) sur le secteur de la santé, et sont a rapprocher du Code de conduite pour les
programmes de développement du secteur de ’éducation qui a été recommandé par
le Groupe d’experts de I’éducation a 'Horizon 2000 établi par I’'Union européenne.

Pour ’ASD], le partenariat suppose que les autorités nationales dirigent le pro-
cessus de développement et il lui parait plus important, pour améliorer la politique
sectorielle et les résultats obtenus, que les principaux partenaires poursuivent des
objectifs communs plutdt que de fixer les conditions requises. Les conséquences de
’adoption d’une stratégie sectorielle pour les organismes ont été bien décrites par
Cassels (1997, p. x) :

Le changement fondamental est que les donateurs abandonneront leur droit de choisir les
projets qu’ils souhaitent financer mais qu’en revanche ils auront leur mot i dire dans ’éla-
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boration des stratégies sectorielles et I'affectation des ressources. [...] Au lieu de planifier les
projets, on devient une partie reconnue aux négociations sur I'utilisation des ressources, et
I’évaluation de tel ou tel projet est remplacée par des examens conjoints de la performance
du secteur.

Définir les stratégies sectorielles en termes d’intention plutdt que de conditions a remplir n’em-
péche pas les donateurs d’identifier les étapes a franchir pour éliminer les principaux obs-
tacles 3 une bonne performance du secteur. Les actions a mener s’inscriront dans un programme
de travail accepté d’un commun accord au lieu d’étre imposées de maniére unilatérale.

On attend donc beaucoup du partenariat, de la flexibilité et d’une approche globale.
Selon sa politique d’appui aux programmes sectoriels, ’ASDI « sera préte a allouer
des ressources au budget de I’Etat pour le programme sectoriel sans préciser leur
affectation, si tous ses partenaires se déclarent satisfaits des arrangements de ges-
tion financiére inscrits dans le budget national et si les autres gros contributeurs sont
préts a faire de méme » (Décision ASDI GD 16/00, 2000-02-07, p. 3). L’ASDI recon-
nait que, avant de fournir un appui budgétaire sectoriel, il faudra peut-étre envisa-
ger d’autres modalités de soutien a I’élaboration du programme et la mise en commun
des ressources allouées pour en financer les éléments, qu’ils soient précisés ou non
il faudra peut-étre en particulier renforcer les capacités de gérer afin de garantir la
transparence du systeme de gestion des finances publiques et de s’assurer de son obli-
gation de rendre des comptes.

La mise en ceuvre de la politique
d’appui aux programmes sectoriels

Certaines questions importantes reviennent souvent dans les débats sur appui
aux programmes sectoriels, par exemple : comment les fonds seront-ils utilisés
pour atteindre les objectifs de la politique et de la stratégie sectorielles ? Les fonds
risquent-ils d’étre mal employés si les responsables n’ont pas 4 justifier de leur uti-
lisation pour un projet précis ? Cette politique aidera-t-elle a atteindre des objec-
tifs tels que la diminution de la pauvreté, ’égalité des hommes et des femmes et
les droits de I’lhomme ? Quelles conséquences aurait le recours a des consultants
et a des organismes (suédois) ? Comment le public sera-t-il informé des résultats
obtenus ?

Les nouveaux principes directeurs de ’ASDI apportent une réponse a ces ques-
tions. Avant d’aborder ’élaboration et ’examen de "appui aux programmes secto-
riels, ’ambassade de Suéde concernée doit évaluer les conditions économiques
générales, ’environnement socio-économique et politique, le risque de corruption
ainsi que le fonctionnement de ’administration et de la gestion des affaires publiques,
notamment les procédures de budgétisation et d’achat. L’ASDI estime qu’une stra-
tégie sectorielle comporte un risque de corruption moindre que I’appui traditionnel
a des projets car I’évaluation, le contréle et la vérification de la transparence du sys-
téme administratif et de Pobligation de rendre des comptes sont partie intégrante
du processus. Contrairement a ce qui se passe dans le cas de 'appui a des projets,
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on détermine explicitement le caractére fongible des ressources en rapportant les
indicateurs de performance aux objectifs fixés et non a des activités spécifiques. Le
financement doit contribuer a une amélioration globale du secteur et c’est ce type
de résultat qui sera porté a la connaissance du public.

Les grands objectifs intéressant plusieurs secteurs, comme la diminution de la
pauvreté et ’égalité des hommes et des femmes, devraient faire ’objet d’une ana-
lyse et d’une concertation des principaux partenaires a certaines étapes du cycle de
programmation et de ’examen, puis de la surveillance et de I’évaluation. Etant donné
que la notion de partenariat suppose des valeurs et des objectifs communs tels que
-ceux énoncés dans les conventions internationales sur les droits de I’lhomme et d’autres
déclarations pertinentes, les partenaires internationaux devraient, au cours du pro-
cessus de concertation sur les politiques et stratégies sectorielles, orienter I’affecta-
tion des ressources de maniére a garantir aux pauvres, aux jeunes filles et aux femmes,
ainsi qu’aux groupes marginalisés I’exercice de leurs droits'.

L’ASDI a participé a la préparation de I’appui aux programmes sectoriels pour
P’éducation en Ethiopie, au Mozambique, en Namibie, en République-Unie de Tan-
zanie et au Zimbabwe. En Bolivie, la Suéde et les Pays-Bas ont constitué un parte-
nariat efficace et mettent en commun les ressources par I’intermédiaire de la Banque
mondiale, dans le cadre d’une stratégie sectorielle de réforme de 1’éducation. Des
enseignements ont été tirés de cette expérience ainsi que de la participation de ’ASDI
au financement et a la surveillance de Penseignement primaire au Bangladesh, réa-
lisés en commun par plusieurs organismes entre 1990 et 1995. Toutefois, en raison
de la durée et de la complexité de ces préparatifs conjoints, 'appui aux programmes
sectoriels, en tant que soutien budgétaire fourni sans préciser une affectation a
des activités spécifiques, n’a pas encore été appliqué a un ESDP (Education Sector
Development Programme), si ce n’est que des mesures ont été prises en particulier
pour assurer la coordination entre les donateurs?.

Répercussions sur la politique de I’ASDI
dans le domaine de I’éducatien

La Division de I’éducation de I’ASDI révisera sa politique pour tenir compte de
I’adoption de I’appui aux programmes sectoriels et d’autres réorientations concer-
nant par exemple I"accent mis sur les droits de ’lhomme. L’éducation de base res-
tera le premier objectif mais, au lieu de recevoir des fonds versés spécialement pour
financer certaines activités, elle sera prioritaire dans la répartition des ressources
allouées au programme sectoriel. La stratégie sectorielle devrait avoir un effet béné-
fique sur I’éducation de base puisqu’elle prend en considération le fonctionnement
de ’ensemble du systéme ; par exemple, ’enseignement secondaire et I’enseignement
supérieur doivent former les enseignants et les autres personnels qui travaillent au
niveau de ’éducation de base.

Un autre avantage est que les investissements sectoriels peuvent étre répartis
de maniére équilibrée en fonction des priorités et des besoins nationaux, et non pas
selon les domaines d’intervention privilégiés des organismes. Ainsi, au Mozambique,
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lorsqu’on a élaboré le plan de dépenses et de financement du programme pour le
secteur de ’éducation, on a constaté que la formation des enseignants bénéficiait
d’investissements trop importants tandis que d’autres postes budgétaires essentiels
n’en avaient pas suffisamment.

L’ESDP est le cadre dans lequel doivent s’inscrire le dialogue et I’appui aux
programmes sectoriels destinés a créer de meilleures possibilités d’enseignement et
d’apprentissage pour tous. Il sera fondé sur une politique nationale de I’éducation,
un plan de dépenses a moyen terme et un budget détaillé pour la premiére année.
Des examens conjoints de la performance sectorielle par rapport aux reperes et aux
cibles, qui auront été arrétés d’'un commun accord, constituent le principal outil
d’ajustement des plans et des budgets. L’ampleur des programmes peut varier d’un
pays a I’autre, selon la division des tiches entre les différents ministéres, la structure
du budget de I’Etat et ’existence d’une structure institutionnelle et d’un programme
de financement appropriés tels qu’ils ressortent du budget. Suivant les pays, il peut
couvrir la totalité du secteur de ’éducation ou exclure ’enseignement supérieur et
la formation professionnelle et technique, ou encore concerner uniquement I’édu-
cation de base dispensée en milieu scolaire.

Conséquences du point de vue de |'utilisation

de l’assistance technique financée par la Suéde

Le passage a ’appui a des programmes sectoriels représente de nouveaux défis pour
les personnels de I’Agence et ses consultants. Il les oblige a développer leurs com-
pétences dans divers domaines : analyse globale des systémes d’éducation, réformes,
gestion de I’éducation et d’autres systémes d’administration publique, gestion finan-
ciére, procédures de planification budgétaire, considérations de coit et de finance-
ment, surveillance et présentation de rapports. Des facultés d’analyse leur sont
nécessaires pour donner forme 2 des processus au lieu de concevoir des programmes
d’activité. Les aptitudes liées a la facilitation et a la communication devraient se
révéler aussi importantes, sinon plus, que les capacités techniques, vu la complexité
des processus de négociation dans lesquels interviennent de nombreux partenaires.
Mzéme si I’expérience a montré que, pour ces taches, des consultants ne peuvent rem-
placer une représentation officielle de I’ASDI, le personnel de I’Agence doit néan-
moins étre formé a la négociation et a ’évaluation, et les consultants doivent s’adapter
a la nouvelle orientation privilégiant les processus et non plus les projets.

Le renforcement des capacités restera une composante essentielle de la coopé-
ration au développement. Toutefois, cette aide doit étre fournie en collaboration
avec les gouvernements bénéficiaires et les autres organismes, hors de tout intérét
particulier. Un moyen d’instaurer une coopération entre les divers organismes pour-
rait étre que le ministére hote opére une sélection parmi les propositions soumises
par les pays. Il faudra peut-étre renforcer d’appel d’offres, ou de sélection, les capa-
cités pour de telles procédures si on veut que les processus de renforcement des ins-
titutions restent sous la dépendance des autorités nationales et qu’ils soient régis par
la demande plutéot que par Poffre.
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Le meilleur moyen de garantir 'appropriation et la transparence des différentes
formes d’assistance technique serait que tous les partenaires (organismes, autorités
nationales et parties prenantes) s’entendent sur des mécanismes de financement, de
sélection et d’adjudication. Si tel n’est pas le cas, il faut mettre en place une division
claire des responsabilités et une véritable coordination pour éviter les orientations
divergentes et la duplication de I’aide. Le code de conduite de I’Union européenne
semble étre un point de départ valable pour la mise en ceuvre d’un programme qui
réduise les initiatives des institutions, fasse appel a des consultants engagés a court
plutot qu’a long terme et tire un meilleur parti des capacités et des compétences
nationales aussi bien que régionales. Avec une coordination plus étroite des insti-
tutions en matiére d’assistance technique, on pourrait diminuer le nombre des consul-
tants suédois, sauf s’ils sont concurrentiels au niveau international.

La situation en République-Unie de Tanzanie

En République-Unie de Tanzanie, la situation de I’éducation s’est détériorée depuis
deux décennies. L’éducation de base, qui fit a une époque la fierté du pays, est deve-
nue si médiocre, avec un taux d’inscription si faible que les parents se demandent
sérieusement s’il est utile d’envoyer leurs enfants a I’école. Selon diverses sources, le
taux d’inscription net dans le primaire avoisinerait 57 %, il serait de 50 % dans le
secondaire — le plus faible d’Afrique — et un trés petit nombre d’éléves (environ
0,3 % de ce groupe d’age) atteindrait I’enseignement supérieur (voir par exemple
République-Unie de Tanzanie, 1999). Malgré le nombre considérable de projets
financés par des organismes, au niveau national ou dans les districts, les infrastruc-
tures scolaires sont de mauvaise qualité, les établissements manquent de mobilier et
de matériels pédagogiques, de nombreux professeurs ne possédent pas les qualifi-
cations voulues et leur faible niveau de salaire les incite a prendre un deuxiéme
emploi, notamment a donner des lecons particulieres, ce qui nuit a la qualité de leur
travail d’enseignant.

Le déclin de ce secteur découle en grande partie des problémes d’ordre écono-
mique et structurel qui affectent le pays dans son ensemble. Bien que le gouverne-
ment ait pris des initiatives en matiére de gestion financiére, et qu’il ait obtenu de
bons résultats pour ce qui est de ’équilibre budgétaire et du service de la dette, ins-
taurant un cadre économique 4 moyen terme et ramenant Pinflation a moins de
10 %, d’autres problémes ont un impact direct sur ’éducation. La corruption conti-
nue de ponctionner les ressources, le service de la dette absorbe environ 30 % du
budget de I’Etat, les dépenses consacrées a I’armée et aux forces de sécurité restent
élevées et la réforme de la fonction publique ne s’est pas encore traduite par une
augmentation des salaires des cadres, y compris des enseignants, qui sont trés mal
payés. Le systéme de gestion de trésorerie du budget de I’Etat est d’une application
particuliérement délicate dans les secteurs comme P’éducation qui, devant faire face
a des cofits de fonctionnement élevés, peuvent difficilement affecter des ressources
aux dépenses autres que salariales, alors qu’ils n’ont aucune certitude quant au mon-
tant total des versements du Trésor.
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Des problémes structuraux s’opposent aussi a la gestion, a la réforme et au
développement de ce secteur. La gestion de I’éducation reléve de plusieurs minis-
téres, a différents niveaux, ce qui empéche les changements et entraine un gaspillage
des ressources matérielles et humaines. S’agissant de ’enseignement secondaire, la
situation est claire puisque le Ministére de ’éducation et de la culture est chargé de
la politique générale, y compris de la conception des programmes, et de la gestion.
Pour ce qui est de ’enseignement primaire, les responsabilités incombent en partie
au Ministére de ’administration régionale et de ’administration locale, et en partie
aux autorités de district et aux municipalités. L’enseignement supérieur a son propre
ministére, tandis que la formation professionnelle reléve du Ministére du travail et
du développement des jeunes. Certains programmes éducatifs, tels que les Folk Deve-
lopment Colleges, sont gérés par le Ministére du développement communautaire,
des femmes et des enfants. Zanzibar a son Ministere de I’éducation. Des lors, il n’est
pas surprenant que ce secteur se caractérise du co6té du gouvernement par une direc-
tion manquant de fermeté et de cohérence, et du coté des organismes d’aide par un
appui morcelé a des projets particuliers. Chacun souffre de ’absence de données
statistiques fiables sur lesquelles appuyer les prises de décisions, notamment pour
I’affectation des ressources financiéres et matérielles.

DU DECLIN A LA REFORME

Bien que le secteur ait continué a décliner tout au long des années 90, les respon-
sables ont pris peu a peu conscience du probléme et le gouvernement a adopté des
mesures visant a libéraliser ’éducation 2 tous les niveaux et a supprimer les poli-
tiques et les pratiques en vertu desquelles seuls des organismes publics et semi-publics
étaient habilités a fournir des services d’éducation et des matériels pédagogiques.
Pour commencer, les manuels scolaires ont été mis dans le circuit commercial. La
modification des programmes, menée parallélement, a réduit le nombre des matiéres
enseignées a I’école primaire. '

La réforme générale en cours a conduit a adopter les politiques suivantes qui
posent les bases d’une réforme du secteur de I’éducation et qui déboucheront ulté-
rieurement sur une stratégie sectorielle de aide :

e la politique nationale de la formation (République-Unie de Tanzanie. Bureau
du Président. Département de la fonction publique, 1994) ;

e la politique de I’éducation et de la formation (Ministére de ’éducation et de la
culture, 1995) ;

* la politique nationale de ’enseignement supérieur (Ministére des sciences, de
la technologie et de ’enseignement supérieur, 1999) ;

* la politique scientifique et technologique (Ministére des sciences, de la tech-
nologie et de ’enseignement supérieur, 1998a) ;

®  le développement de la République-Unie deTanzanie a ’horizon 2025 (Bureau
du Président. Commission de la planification, 1998b) ;

e la politique de la réforme de Padministration locale (Gouvernement de la Répu-

blique-Unie de Tanzanie, 1998).
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Malgré cela, le systeme reste inefficace et ne dispose pas de fonds suffisants. L’une
des raisons de cette inefficacité tient aux multiples projets financés par des dona-
teurs ayant chacun leurs propres systemes de gestion et d’établissement de rap-
ports, qui sont exécutés soit au niveau national, soit au niveau des districts, dont
certains sont fortement tributaires de collaborateurs techniques extérieurs, tandis
que d’autres sont gérés par les ministéres ou les services administratifs locaux.
Leur nombre a constamment augmenté jusqu’a atteindre au total quatre-vingts
projets de mise en valeur des ressources humaines financés par des sources exté-
rieures (essentiellement dans le domaine de ’éducation et de la formation), aux-
quels travaillent une vingtaine d’organisations bilatérales et multilatérales (PNUD,
1998).

Le nombre méme de ces projets et le morcellement des responsabilités gou-
vernementales sont devenus intolérables. Les premiéres victimes de cette situation
sont les enfants, en particulier les pauvres et leurs enseignants, surtout lorsqu’ils sont
en poste dans des régions défavorisées. Pour que les institutions d’aide puissent modi-
fier cet érat de choses, il est devenu indispensable qu’elles agissent ensemble, de
concert avec le gouvernement, afin de soutenir le processus de réforme et d’accroitre
sensiblement les fonds alloués a ’éducation.

PARTENARIAT ET CONTROLE

En méme temps que 'aide a I’éducation devenait de plus en plus morcelée, le gou-
vernement et tous les organismes d’aide s’efforcaient de transformer la relation dona-
teur-bénéficiaire en une relation de partenariat. Tout a commencé en 1995 par des
entretiens entre les pays nordiques et le gouvernement du président Benjamin Mkapa
qui venait d’étre élu. Une note d’information a été rédigée (Helleiner, 1995) pour
fixer certains principes fondamentaux affirmant le contréle de la République-Unie
de Tanzanie sur le processus de coopération au développement et établissant le
partenariat comme base des relations entre le gouvernement et les institutions. Ces
principes ont €té acceptés par la plupart des pays partenaires et des organisations
qui travaillent dans ce pays.

L’accord conclu traduit la conception politique de la République-Unie de Tan-
zanie qui s’est engagée a promouvoir la démocratisation, la décentralisation et une
politique économique durable, ainsi qu’a lutter contre la corruption. S’agissant des
relations de coopération, la République-Unie de Tanzanie assumera la direction et
le contréle exclusif des programmes aussi bien aux stades de la planification et de
I’élaboration qu’a ceux de la mise en ceuvre et de I’évaluation. Elle sera ainsi seule
responsable des programmes et des ressources, mais tous les aspects des programmes
donneront lieu & des échanges ouverts entre les parties. Dés ’adoption des politiques
tanzaniennes relatives aux divers secteurs, les pays nordiques parties a ’accord ini-
tial ont opté pour I’assistance au programme et décidé de ne financer que les sec-
teurs définis comme prioritaires par la République-Unie de Tanzanie. Ce partenariat
élargi fait ’objet d’un suivi régulier non seulement dans le pays mais aussi lors des
réunions du Groupe consultatif. L’engagement suédois a cet égard s’est trouvé encore
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affermi lorsque le principe d’un tel partenariat a été clairement énoncé dans la nou-
velle politique africaine de la Suede (Suéde, 1998).

Ces notions de partenariat et d’appropriation du processus par la République-
Unie de Tanzanie ont des répercussions sur les relations entre le gouvernement et
les agences qui s’occupent d’éducation. Pour que le gouvernement puisse controler
la réforme de I’éducation et travailler avec les organismes de financement, il doit
établir des contacts entre eux. C’est une tache extrémement difficile compte tenu du
morcellement de P'aide. Au milieu des années 90, le Ministére de ’éducation et de
la culture avait décidé de convoquer les agences de coopération au développement
A des réunions trimestrielles, mais cette démarche n’a pas abouti a des résultats pro-
bants. Manquant de régularité et de souplesse, ces réunions ont souvent provoqué
une frustration générale. Il était donc nécessaire d’établir une sorte de partenariat
au sein duquel les agences elles aussi se sentent responsables du développement de
’éducation.

La coordination a été améliorée en 1998 grice a une série de réunions des par-
tenaires extérieurs. Ceux-ci ont désigné un groupe restreint qu’ils ont chargé de se
réunir réguliérement et de tenir le gouvernement informé de leurs opinions et de
leurs activités concernant la réforme. Ce groupe était coordonné par le bureau de
la Commission européenne agissant au nom de toutes les institutions qui s’occupent
d’éducation, pas seulement celles des Etats membres de 'Union européenne. L’éla-
boration d’un ESDP étant bien engagée, trois organismes (la Commission euro-
péenne, le Department for International Development du Royaume-Uni et "'ambassade
de Suéde) ont été désignés pour représenter tous les partenaires extérieurs au sein
d’un groupe de gestion mixte gouvernement-institutions. Ce mécanisme de coordi-
nation a bien fonctionné et a permis de procéder a ’examen de 'ESDP en mai 1999.

DES PROJETS AU PROGRAMME

A la suite de cet examen, un consultant a étudié le rapport d’évaluation avec le gou-
vernement et les agences de coopération au développement afin de faire des propo-
sitions pour gérer les activités préparatoires. Le plus important était de garantir la
participation de toutes les parties concernées, c’est-a-dire les nombreux organes gou-
vernementaux et non gouvernementaux ainsi que les agences de coopération au
développement, et de mettre sur pied un systéme viable de direction et de prise de
décisions qui puisse faire avancer le processus. Une structure assez complexe a été
créée, avec un comité de direction interministériel et des groupes de travail tech-
niques chargés respectivement des divers degrés d’enseignement et des questions
intéressant plusieurs secteurs. Entre ces deux niveaux se situe un Comité permanent
du secteur de ’éducation composé de secrétaires et directeurs généraux des minis-
téres concernés, de représentants des partenaires extérieurs et d’organisations non
gouvernementales et communautaires. Certains de ces organes, mais pas tous, ont
tenu leur réunion initiale. Les progrés sont lents, et il est possible que, pour garan-
tir la participation de tous les intéressés, on ait sacrifi¢ I’efficacité et le respect des
délais.
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L’élaboration de ’ESDP a posé un certain nombre de problémes qui ne sont
pas encore résolus et qui risquent de se révéler impossibles a résoudre a la
satisfaction de toutes les parties. Au nombre de ces problémes, signalons :

e Les difficultés rencontrées par le Ministere de I’éducation et de la culture pour
faire participer pleinement a cette élaboration les autres ministéres et les
grandes institutions concernées comme ’Institut tanzanien de I’éducation
(responsable de la conception des programmes) et le Conseil national des
examens. s n’ont participé qu’assez faiblement a la conception et a la gestion
des activités préparatoires du programme.

e Lestyle directif de la gestion de I’administration publique en République-Unie
de Tanzanie, qui explique la tendance du Ministére de I’éducation et de la
culture 4 communiquer information de haut en bas de I’échelle hiérarchique
au lieu de faire véritablement participer ses services opérationnels et les
fonctionnaires chargés des districts.

e  L’avancement de I’élaboration du programme qui doit procéder au méme
rythme que le Programme de réforme de ’administration locale, lequel est
d’importance cruciale. Les fonctions et les budgets seront transférés a un tiers
des administrateurs locaux dés janvier 2000 et a la totalité d’entre eux d’ici a
2002. Cela concerne entre autres les dotations forfaitaires pour I’éducation.

e Le recours excessif a des consultants extérieurs, nationaux et internationaux.
Il en résulte une pléthore de rapports que bien peu d’intéressés ont le temps de
lire. C’est ainsi que le ministére a demandé un financement international sup-
plémentaire pour un exercice de cartographie scolaire par districts. Le projet
avait déja été exécuté dans 12 districts sur 115, mais les responsables qui avaient
formulé cette demande au cours d’une réunion avaient été incapables de dire
si le projet fournissait des renseignements utiles. Ils n’avaient pas eu le temps
de lire les rapports.

¢  Le manque de transparence en ce qui concerne les attributions des consultants,
leur sélection et les résultats qu’ils obtiennent.

*  Les ralentissements a éviter, par exemple pendant les périodes de vacances et de
travail ministériel intensif comme au moment de la préparation du budget annuel.

En plus de ce qui précéde, on se demande avec inquiétude si les administrations des

districts seront capables d’assumer la responsabilité de I’éducation de base. Cer-

taines y parviendront sans doute seules, et méme bien, alors que d’autres auront
besoin d’aide. Cette diversité des besoins est incompatible avec la tradition tanza-
nienne qui exige un traitement égal pour tous. En outre, on constate une forte réti-
cence des enseignants a abandonner I’administration centrale pour devenir
fonctionnaires d’une administration locale. Cela a retardé le transfert aux districts

des fonctions concernant les enseignants, qui était prévu pour 1999.

Des progrés ont cependant été faits. Ensemble, nous prenons conscience de la
difficulté de mettre en ceuvre un ESDP dans un pays ot I’administration de ce sec-
teur est excessivement complexe et ott de multiples institutions bilatérales et multi-
latérales travaillent sur des projets. L’examen du programme a fait apparaitre trés
clairement les éléments les plus importants pour son application. Ce sont :
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® lagestion;

®  la gestion financiére ;

. la surveillance et ’évaluation ;

® le mécanisme de financement ;

*  les modalités d’assistance technique.

Faute d’un consensus sur ces questions, il sera trés difficile a chaque institution de
prendre des engagements financiers. Méme lorsqu’un accord global aura été atteint,
par exemple sur la gestion financiére, il est probable que certaines institutions ne
seront pas capables de mettre en commun leurs ressources et devront travailler sur
des sous-projets précisément identifiés. Cela ne devrait pas causer de problémes du
moment que chacun s’accorde sur la gestion globale de la stratégie sectorielle et sur
la surveillance et ’évaluation. On ignore encore quelles institutions s’engageront a
financer la stratégie sectorielle, mais il faudra constituer un groupe de base dispo-
sant de fonds importants, réunissant par exemple la Commission européenne, la
Banque mondiale et les grandes agences bilatérales qui travaillent dans le domaine
de I’éducation en République-Unie de Tanzanie.

L’APPLICATION DE L’ESDP :
LE ROLE DE L’ASSISTANCE TECHNIQUE

Une assistance technique non négligeable a été fournie ces deux derniéres années
par des consultants a la fois locaux et internationaux, assistants techniques tra-
vaillant au Ministeére de [’éducation et de la culture recrutés aux termes de contrats
de courte ou de longue durée. Malheureusement, ces initiatives ont manqué de trans-
parence et le grand nombre des rapports ainsi que leur qualité douteuse ont suscité
beaucoup de frustration. La rédaction de rapports semble tenir lieu de pensée et de
réflexion, et dans une culture administrative ou la lecture n’a pas de place, ces docu-
ments ne font guere avancer le processus.

Ainsi la multiplicité des rapports, leur absence de logique interne et parfois
leurs conclusions divergentes ont obligé a recruter de nombreux consultants pour
’examen du programme. En plus de ’examen proprement dit, les tiches qui consis-
taient a passer au crible les rapports, a en tirer des conclusions et a formuler un
ensemble cohérent de propositions ont incombé aussi aux consultants alors qu’elles
auraient trés bien pu étre effectuées par le ministére lorsqu’il a élaboré le programme.
A la fin, une cinquantaine de consultants étaient mobilisés, ’aspect positif de cette
situation étant que des spécialistes tanzaniens de I’éducation ont été amenés a par-
ticiper & un processus dont ils étaient auparavant exclus.

LES SOLUTIONS D’AVENIR
Malgré les bonnes intentions, il reste de nombreux obstacles 4 surmonter avant
qu’un programme sectoriel soit mis en place. Ces trente derniéres années, la rela-

tion traditionnelle donateur-bénéficiaire a habitué la République-Unie de Tan-
zanie A dépendre de l’aide extérieure ; par ailleurs, les agences considérent encore
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les projets comme un moyen de coopération plus rassurant que des programmes
sectoriels.

Dans un secteur comprenant de nombreux intervenants aussi bien du ¢6té du
gouvernement que du cOté des institutions, il faudra un certain temps pour parve-
nir 4 un accord sur un programme sectoriel. Il y aura inévitablement une période
intérimaire pendant laquelle les projets seront exécutés parallélement aux premiers
essais de programme sectoriel et ol de nouveaux styles de gestion, de surveillance
et d’évaluation seront expérimentés. Méme aux prises avec des difficultés techniques
et des problémes de gestion et de surveillance, nous ne devons en aucun cas perdre
de vue I’objectif ultime, qui est d’avoir un impact sur la situation des enfants et de
leurs enseignants dans les écoles tanzaniennes.

Il faudra déterminer avec réalisme ce qui est faisable et a quelle échéance, et
maintenir un équilibre entre les aspects tenant a la gestion et les aspects éducatifs
du programme. L’éducation en République-Unie de Tanzanie s’est tellement dété-
riorée que les changements marginaux que peuvent apporter des projets ne sauraient
en améliorer la qualité et les possibilités d’acces. Un programme sectoriel est a la
fois indispensable et réalisable.

Quelques conclusions et défis
pour les partenaires extérieurs

L’ASDI a constaté, en participant a P’élaboration des ESDP et de I’appui aux pro-
grammes sectoriels, que ces tiches sont  la fois complexes et longues. A ce jour,
comme on ’a vu a propos de la République-Unie de Tanzanie, cette constatation
n’a fait gagner de temps ni a ’ASDI ni aux ministéres concernés. Si le gouvernement
héte ne conduit pas les opérations avec une volonté et une détermination sans faille,
les exigences diverses et parfois divergentes des institutions d’aide ont tendance a
amoindrir le controle qu’il exerce et sa résolution.

Il est essentiel de ne pas court-circuiter les procédures démocratiques natio-
nales lorsqu’on négocie appui a des ESDP. Les partenaires extérieurs, y compris
de nombreux consultants, ont tendance a oublier que les politiques et les budgets,
c’est-a-dire les programmes a long terme comme les ESDP, sont censés étre débat-
tus et approuvés par le Parlement et ses électeurs. Si, comme partenaires, nous ne
respectons pas les régles de Pappropriation par les pays et le processus démocra-
tique, notre crédibilité, lorsque nous nous efforcons de promouvoir une éducation
démocratique, de renforcer les droits de ’homme, d’instaurer un développement
démocratique et de réduire la pauvreté, sera mise en question. Une erreur a ne pas
commettre, comme on I’a vu pour la République-Unie de Tanzanie, consiste a trop
s’appuyer sur les consultants dont les demandes conduisent souvent a recruter de
nouveaux consultants au lieu d’acquérir les ressources nécessaires a la mise en ceuvre
de ’ESDP.

Pour les institutions, I’un des obstacles majeurs est d’admettre un controle strict
du gouvernement, comme ce fut le cas en Ethiopie et au Mozambique. Certaines
n’envisagent qu’avec réticence une limitation de leur sphére d’influence. Il leur est
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difficile aussi d’accepter la coordination et I’harmonisation qu’exige toute stratégie
sectorielle. Etant donné que les institutions travaillant dans le secteur de ’éducation
(souvent une vingtaine) ne peuvent participer toutes ensemble a toutes les activités,
elles doivent se répartir les tiches, dans un esprit de confiance et de collaboration.
Certes, les accords de partenariat et les codes de conduite sont utiles, mais les insti-
tutions bilatérales et multilatérales ne sont pas toujours désireuses de partager U'in-
formation et d’élaborer puis d’exécuter en commun des missions d’examen et de
surveillance. Méme si tous les intervenants participent a des réunions mixtes d’exa-
men ou d’évaluation, ils sont encore nombreux a insister pour procéder a leurs
propres examens et établir leurs propres rapports en oubliant que ’un des objectifs
de toute stratégie sectorielle est de préserver les prérogatives des ministéres de 1’édu-
cation. Ceux-ci doivent ajouter ’élaboration commune du programme sectoriel a
tous les autres contacts qu’ils ont avec les diverses institutions.

Un élément qui contribue & la complexité des processus d’une stratégie secto-
rielle est que la coordination entre les agences doit avoir lieu a la fois sur le terrain
et au siége. Dans un petit nombre de cas, le siége de ’ASDI a pris Uinitiative d’orga-
niser des réunions des grandes institutions participant a I’élaboration de I’aide four-
nie pour des ESDP,. 1l s’est avéré utile aussi de tenir des réunions de coordination
séparées avec chaque organisme au cours des réunions mixtes d’examen ou d’éva-
luation afin de dégager les préoccupations communes ou les opinions divergentes.

L’expérience a montré, par exemple en République-Unie de Tanzanie, que I’éla-
boration de I’appui aux programmes sectoriels est un processus complexe, astrei-
gnant et long, qui doit étre évalué en permanence pour que les partenaires concernés
puissent en tirer ensemble des enseignements. Le passage de I’aide sous forme de
projets a I’aide sous forme de programme sectoriel doit se faire par étapes, et exige
de la patience et de la persévérance. Nous sommes convaincus que la stratégie sec-
torielle ainsi que Pappui aux programmes sectoriels représentent des solutions d’ave-
nir qui méritent d’étre appliquées au secteur de I’éducation. Toutefois, il ne faut pas
interrompre trop t6t Papplication et I’évaluation du programme si ’on veut pou-
voir conclure que ce changement valait la peine.

Notes

1.  Les méthodes 3 utiliser pour procéder a cette analyse et exercer cette influence dans le
contexte des programmes sectoriels ont été exposées par Norton et Bird (1998).

2. Dans le cas de Ethiopie, tout est prét pour I’appui de I’ASDI, mais la signature de 'ac-
cord a dii étre repoussée en raison de la guerre qui sévit entre I’Ethiopie et I’Erythrée.
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Le débat actuel sur la nouvelle orientation des modalités de ’appui international et
sur le réle de ’assistance technique est centré sur les perspectives et les risques liés
a I’adoption d’une approche sectorielle de ’appui. Une telle approche — qui se carac-
térise notamment par un champ d’action sectoriel, une stratégie claire-ment définie,
une conduite et une appropriation nationales des activités, la réalisation conjointe
de ces derniéres, la mise en commun des ressources et I'instauration de partena-
riats — est censée accroitre ’efficience, I’efficacité et la viabilité de ’aide interna-
tionale. Cela étant, on n’accorde que peu d’attention au role et aux résultats de
projets et de programmes traditionnels, ainsi qu’a la fagon dont leurs modalités
d’exécution pourraient s’intégrer dans ce nouveau cadre d’action. Le sentiment de
plus en plus répandu que les projets et les programmes traditionnels sont désormais
périmés explique peut-étre cette situation.

Cet article expose certains des enseignements tirés de la réalisation d’un pro-
jet dans le contexte de la réforme de ’éducation au Guatemala. L’intérét particulier
présenté par ce cas tient, nous semble-t-il, au fait qu’il souligne la fagon dont le gou-
vernement s’efforce de mettre sur pied un cadre d’action englobant la réforme de
I’éducation et ’appui international, et la facon dont un projet traditionnel a contri-
bué a la réflexion nationale sur la réforme de I’éducation en renforgant la partici-
pation de la société civile a cette réflexion et en particulier la participation des
organisations mayas'.

Historique

Le Guatemala est un pays d’Amérique centrale d’une grande diversité ethnique, géo-
graphique, économique, sociale, culturelle et linguistique. Sa population, qui compte
environ 11 millions d’habitants, est essentiellement rurale (65 %). On peut dire que
60 % des Guatémaltéques sont d’origine maya et 40 % sont des ladinos, c’est-a-dire
des descendants de colons espagnols. Le pays compte encore deux groupes ethniques
moins nombreux : les xincas, qui sont une communauté autochtone, et les garifu-
nas, descendants d’Afro-Caraibes. La population maya est surtout concentrée dans
les zones rurales et est organisée en vingt et une communautés linguistiques situées
dans différentes régions du pays, dont les plus importantes sont les communautés
k’iché, mam, caqchikel et kekchi?.

L’extréme pauvreté est trés répandue dans les régions rurales et touche environ
55 % de la population et le peuple maya en particulier’. La situation socio-écono-
mique de cet dernier peut étre décrite en termes de marginalité structurelle et d’ex-
clusion des services de base. S’agissant d’éducation, les statistiques indiquent que pres
de 70 % de la population maya est analphabéte. Le taux d’analphabétisme des femmes
mayas s’éléve & plus de 90 % dans certaines régions du pays*. Les taux de redouble-
ment et d’abandon des écoliers mayas au cours des cinq premiéres années d’études
sont supérieurs a2 50 %. Seulement 35% des enfants d’age scolaire sont scolarisés,
contre 82 % des enfants ladinos, et 3 % d’entre eux uniquement parviennent en qua-
triéme année d’études. Le nombre moyen d’années d’études de la population maya ne
dépasse donc pas deux ans (UNICEF et Ministére de I’éducation, 1994, p. 33-37).
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Ainsi, une grande partie de la population maya ne regoit pas d’enseignement
scolaire. Cela étant, la faible couverture et le manque d’efficacité du systeme d’édu-
cation sont non seulement dus & un acces insuffisant de cette population aux moyens
d’enseignement, mais aussi au fait qu’historiquement le systeme a été élaboré par
Pélite politico-militaire et cléricale formée par les ladinos, qui considérait I’éduca-
tion comme un instrument d’assimilation de la population maya a la culture et a la
société « modernes » occidentales. Les diverses expressions de la culture et des langues
mayas étaient considérées comme des obstacles au développement que I’on a tenté
d’éliminer en ayant recours a une exploitation structurelle, a la discrimination, au
racisme et a 'oppression. On ne s’étonnera guére que la population maya et ses
représentants reprochent au systeme d’éducation d’étre aliénant et peu réceptif a
leurs problémes, a leurs intéréts et a leurs besoins.

Cadre d’action mis en place
par les pouvoirs publics

Le retour en 1986 a des élections démocratiques s’est traduit par d’importants chan-
gements politiques au Guatemala, Déja, en 1985, I’Assemblée constituante avait
reconnu la diversité culturelle du pays et le droit de la population autochtone a I’édu-
cation. Un processus de négociation a été engagé entre le mouvement de guérilla et
le gouvernement, et a débouché sur la signature de I’Accord sur les identités et les
droits de la population autochtone et, une année plus tard, en décembre 1996, de
I’Accord de paix ferme et durable. Les deux accords ont clairement établi le droit
des populations autochtones d’avoir acces a I’éducation dans leur langue maternelle
ainsi qu’a leur propre culture, ce qui a représenté une avancée majeure dans leur
lutte, compte tenu du fait que I’éducation avait auparavant tendu a I’assimilation
de la culture indigene par la culture dominante.

De méme, lors des négociations de paix, la mise en ceuvre d’une réforme pro-
fonde de I’éducation a été jugée prioritaire par le mouvement de guérilla, qui consi-
dérait qu’il s’agissait d’une question fondamentale appelant un accord, ainsi qu’un
préalable indispensable a I’édification d’une société plus démocratique et a I’ins-
tauration de ’égalité des chances. Déja, au cours du conflit armé, des groupes mayas
locaux s’étaient attachés dans plusieurs cas a organiser et a faire fonctionner par
leurs propres moyens des écoles mayas. Ces initiatives, et d’autres du méme type,
ont recu un appui international de plus en plus important, ce qui a souligné 1’ur-
gence qu’il y avait a réformer en profondeur le systéme d’éducation. Les change-
ments politiques qui ont eu lieu, a la fin des années 80 et au début des années 90,
au Guatemala ont permis de progresser dans cette voie.

Le cadre d’action dans lequel s’inscrit ’appui international a I’éducation est
formé des éléments suivants : g) les obligations constitutionnelles du Guatemala
(articles 74 et 76 de la Constitution), aux termes desquelles la population a le droit
et le devoir de suivre un enseignement élémentaire, ’administration du systéme d’édu-
cation doit étre décentralisée et ’éducation dispensée dans les régions dont la popu-
lation est 2 majorité autochtone doit, de préférence, étre bilingue ; b) ’Accord de
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paix signé le 29 décembre 1996 par le Gouvernement du Guatemala et I'Unité révo-
lutionnaire nationale guatémaltéque (URNG), qui souligne que I’éducation et la for-
mation sont « essentielles dans une stratégie visant a ’équité et & I'unité nationale » ;
¢) le Plan d’action quinquennal (1996-2000) en faveur du développement social, qui
définit des objectifs spécifiques en matiére d’amélioration de la couverture et de
PPéquité de I’éducation ; d) les politiques et le Plan d’action du Ministere de I’édu-
cation ; et e) le Plan de réforme de I’éducation, issu des travaux de la Commission
de réforme de I’éducation (Guatemala, Comisi6én Paritaria de la Reforma Educa-
tiva, 1998).

La réforme de ’éducation vise a transformer le systéme national d’enseigne-
ment de sorte qu’il soit adapté aux besoins, aux caractéristiques et aux demandes
actuelles et futures de la population, et qu’il contribue véritablement a I’'améliora-
tion du niveau de vie ainsi qu’au développement du pays. La participation, les valeurs
fondamentales d’une société multiculturelle, la démocratie, les droits de 'homme et
la paix, le développement durable, I’enseignement a vocation professionnelle, la
science et la technologie constituent les éléments fondamentaux de cette réforme.
S’agissant des objectifs a atteindre, la réforme de ’éducation vise a assurer a tous
les enfants un enseignement élémentaire pendant trois ans, I’accent étant placé sur
Péquité entre les sexes et sur les zones rurales, 'amélioration de la qualité, I'éduca-
tion interculturelle bilingue, ainsi que la modernisation des institutions et la décen-
tralisation de ’administration de ’éducation, afin d’améliorer son efficacité et de la
rendre plus accessible, d’accroitre la responsabilisation au niveau local et de pro-
mouvoir la participation de la collectivité. En outre, une attention particuliere est
accordée a la promotion de programmes non institutionnalisés d’initiation a la vie
professionnelle et d’alphabétisation fonctionnelle afin d’abaisser les taux d’anal-
phabétisme et de chdmage des jeunes et des adultes qui n’ont pas acces au systeme
d’éducation (Guatemala, Asamblea Nacional Constituyente, 1985 ; Guatemala,
Ministerio de Educacién, 1996, 1998 ; Universidad Rafael Landivar et al., 1998 ;
Guatemala, Secretaria de Planificacion, 1997).

L’appui international fourni au titre des politiques et de la planification de Pédu-
cation a été et continue d’étre d’une grande utilité dans le cadre de la réforme de I'édu-
cation. L’aide fournie par des organismes de financement et d’assistance technique a
permis de réaliser des analyses concernant divers domaines d’action, ainsi que de ren-
forcer les capacités du ministére en matiére de planification et de réorganiser son
Unité de planification. Pour améliorer la planification de I’éducation, une partie du
personnel des services centraux et départementaux a suivi des formations spéciali-
sées a I’étranger et au Guatemala. On a fait appel a une équipe de spécialistes inter-
nationaux pour aider le ministére a renforcer les aspects touchant la définition
d’orientations et la planification dans divers domaines techniques et administratifs.

En outre, des organismes d’aide multilatérale et bilatérale fournissent un appui,
essentiellement sous la forme d’une assistance technique, a la Commission consul-
tative sur la réforme de I’éducation, qui a pour objectif de mettre en ceuvre la réforme.
Ses membres se sont répartis en six sous-commissions techniques : réforme des pro-
grammes, éducation interculturelle et pluriculturelle, ressources humaines, mobili-
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sation sociale, questions juridiques et Plan national pour I’éducation 2000-2020.
Afin de coordonner les changements apportés aux programmes des centres de for-
mation pédagogique (Escuelas Normales), le Ministére de I’éducation a créé un
Comité directeur chargé du remaniement des programmes. Ce Comité est composé
de représentants de projets bénéficiant d’un appui international dont ’axe princi-
pal, ou I’'une des composantes, est le remaniement des programmes d’enseignement
des écoles normales, ainsi que de représentants d’autres organisations importantes
telles que I’Association des centres d’enseignement mayas.

Le Ministére de Péducation est chargé de négocier les programmes d’aide inter-
nationale concernant le secteur de ’éducation. En 1996, il a créé I’Unité de coordi-
nation nationale et internationale du Ministére de ’éducation (Unidad de Coordinacién
Nacional e Internacional del Ministerio de Educacién, UCONIME), dont la fonc-
tion est de négocier et de coordonner ’ensemble de I’aide nationale et internatio-
nale fournie a I"éducation afin d’améliorer son efficacité et de veiller a sa cohérence
avec la politique générale de I’éducation qui a été définie. Les résultats, a ce jour,
sont encourageants, vu que toute I’aide nationale et internationale a été acheminée
par le truchement de 'TUCONIME depuis la création de cette derniere et qu’elle va
dans le sens des priorités fixées par le ministére. Depuis le début de 1999, des pro-
positions de projets ont été analysées par un comité d’examen des projets a la lumiére
des priorités décrétées par le gouvernement. Les membres de ce comité sont le Vice-
Ministre de I’éducation pour I’administration ainsi que des représentants de 1’'Unité
de planification, de I’Unité de la coopération internationale, de la Direction géné-
rale de I’éducation bilingue interculturelle (DIGEBI), du Systéme d’amélioration des
programmes (SIMAC), de la Direction générale de Iéducation extrascolaire (DIGEEX)
et de I’'Unité d’administration financiére. :

Le cas du PROMEM

Le Projet de mobilisation de I’appui en faveur de ’éducation maya (Proyecto Movi-
lizador de Apoyo a la Educacién Maya, PROMEM) a été entrepris dans le contexte
sociopolitique des dix premiéres années de gouvernement démocratique du Guate-
mala. Celles-ci ont fait suite 2 une longue tradition de dictatures militaires et de
guerre civile qui ont marqué de leur empreinte et mis a mal la structure et la stabi-
lité de la société guatémaltéque, ainsi que la population du Guatemala. Violations
des droits de I’lhomme et crimes contre ’humanité, actes de génocide et massacres
ont été pratiques courantes pendant de nombreuses années et ont entrainé la mort
ou la disparition d’innombrables personnes. En outre, nombreuses sont les familles
mayas qui ont été déplacées ou dont les membres ont fui comme réfugiés.
L’évolution politique des dix derniéres années a permis a la société civile de
jouer un réle plus actif et plus représentatif dans des domaines d’intérét public. Bien
que les élites représentant les-intéréts de la population ladina aient encore une place
déterminante sur la scéne politique, d’autres intervenants y jouent désormais un réle,
en particulier des organisations non gouvernementales ou d’autres éléments non tra-
ditionnels issus de I’ancien mouvement de guérilla, de la population rurale et des
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syndicats paysans et ouvriers. A partir de 1986, la société civile et la population
autochtone ont progressivement saisi les possibilités que leur offrait le nouvel envi-
ronnement politique et démocratique et ont accru leur participation a diverses acti-
vités en application de leurs droits légitimes®.

L’un des résultats les plus remarquables auxquels ils aient contribué a été la
création, en 1993, du Conseil de ’éducation maya du Guatemala (CEM-G), orga-
nisme représentatif regroupant vingt-huit organisations non gouvernementales ayant
pour objectif la promotion de la culture, des langues et de ’éducation de la popu-
lation maya. Le Conseil s’est peu a peu transformé en une association fédérale des
institutions et organisations mayas baptisée Consejo Nacional de Educaciéon Maya.
Ce Conseil national de I’éducation maya (CNEM) a été légalement reconnu, en sep-
tembre 1996, comme organisation non gouvernementale dotée de ses propres sta-
tuts. Actuellement, il est considéré comme un organisme consultatif autonome éminent
pour ce qui touche ’éducation maya au Guatemala, et regroupe environ vingt-six
organisations non gouvernementales et deux organismes gouvernementaux, parmi
lesquels la DIGEBI et I’Académie des langues mayas (ALM).

Le premier Congrés national sur ’éducation maya s’est tenu en aoiit 1994 avec
’appui du Ministere de I’éducation et la coopération active de "'UNESCO. Plus de
deux cent cinquante participants mayas représentant prés de quatre-vingts organi-
sations, ainsi que I’ensemble des groupes linguistiques et ethniques du pays, ont par-
ticipé a cette réunion qui a fourni I'occasion de débattre publiquement de la situation
de I’éducation maya. Le Conseil national de ’éducation maya a publié les conclu-
sions, les recommandations et les résolutions du Congres, lesquelles ont été appli-
quées avec ’appui du Gouvernement des Pays-Bas et le concours technique de
PUNESCO. C’est sur ces bases qu’a été lancé le PROMEM, c’est-a-dire, rappelons-
le, le Projet de mobilisation de I"appui en faveur de I’éducation maya.

OBJECTIFS ET FINALITE

Le PROMEM visait tout d’abord a contribuer au renforcement du Conseil natio-
nal de ’éducation maya, des organisations membres de ce dernier et d’autres orga-
nismes gouvernementaux et non gouvernementaux s’occupant de I’éducation maya.
Il avait ensuite pour objet I’application, au sein de quarante Unités locales d’édu-
cation maya (ULEM), de pratiques pédagogiques novatrices appelant des recherches
et des expérimentations, la conception de programmes d’étude, I’élaboration de
matériels pédagogiques et des activités de formation des maitres. Ses autres objec-
tifs portaient sur la définition d’une proposition concernant la création d’une uni-
versité maya, la mise en place de processus et de mécanismes devant permettre
d’instituer un systéme d’éducation maya et la généralisation des expériences péda-
gogiques menées dans le cadre des quarante ULEM.

Le projet, doté d’un budget total de 1,8 million de dollars des Etats-Unis, a été
lancé en décembre 1995 pour une période initiale de trois ans. A la fin de sa pre-
miere phase, en aout 1998, le Gouvernement des Pays-Bas a autorisé sa prolonga-
tion pour dix mois, période au cours de laquelle un nouveau descriptif concernant
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la seconde phase du projet a été établi. Celui-ci se fondait sur les résultats d’une éva-
luation externe entreprise six mois avant la fin de la premiére phase, ainsi que sur
un processus participatif faisant intervenir les divers partenaires impliqués dans le
projet et les bénéficiaires de ce dernier. Le nouveau descriptif a été par conséquent
le fruit d’un consensus de toutes les parties intéressées. Le Gouvernement des Pays-
Bas a approuvé la seconde et derniére phase de trois ans du projet, qui a débuté le
1= juillet 1999, et au titre de laquelle il a versé une contribution financiére d’un mon-
tant de 3,8 millions de dollars des Etats-Unis.

Le PROMEM, au cours de sa seconde phase, a pour objectif général de conso-
lider le développement de I’éducation maya et de contribuer, ce faisant, pour une
large part a I’édification d’une nation guatémaltéque multilingue, multiethnique et
pluriculturelle dans le cadre du processus de paix et de la réforme de I’éducation. Il
a pour premier objectif précis de soutenir le processus de réforme de I’éducation en
contribuant a la formulation de mesures gouvernementales concernant I’éducation
maya. Il lui faut en particulier : a) élaborer une proposition tendant a intégrer les
sciences, la culture et la pédagogie mayas, ainsi que I’éducation interculturelle, aux
différents niveaux du systéme scolaire ; b) renforcer la capacité institutionnelle
du Ministére de I’éducation de mettre en ceuvre la réforme de ’éducation; et ¢)
promouvoir la participation active des établissements scolaires, des familles et des
collectivités au processus de cette réforme.

Le deuxiéme objectif spécifique du projet est de renforcer les capacités institu-
tionnelles des organisations membres du CNEM, notamment au niveau local, de
maniére a assurer sa viabilité technique et financiére 2 moyen et i long terme. Le
troisiéme objectif est d’élaborer une proposition de politique et de stratégie en matiére
d’éducation maya dont le bien-fondé serait vérifié dans le cadre des initiatives péda-
gogiques mises en ceuvre dans les ULEM et dans d’autres écoles mayas faisant par-
tie des réseaux éducatifs créés dans douze communautés linguistiques couvertes par
le projet. La participation a I’élaboration d’un programme de formation d’ensei-
gnants aux niveaux préprimaire et primaire, ainsi que de formation de professeurs
d’établissements de formation pédagogique publics et privés (communautaires),
d’animateurs communautaires et de responsables locaux des organisations membres
du CNEM, constitue le quatrieme objectif du projet.

LE CADRE INSTITUTIONNEL DE LA MISE EN (EUVRE

L’action engagée au titre du PROMEM est coordonnée 2 la fois avec celle d’un orga-
nisme public et celle d’un groupe d’organisations non gouvernementales représen-
tant la société civile. Le Ministére de I’éducation est responsable de ’exécution du
projet et fournit a ce titre un appui au Systéme national d’amélioration et d’adap-
tation des programmes (SIMAC), a la DIGEBI, 4 la DIGEEX ainsi qu’aux Direc-
tions départementales de I’éducation (DDE). Le ministére a pour homologue, au sein
de la communauté nationale, le CNEM et ses vingt-huit organisations membres. Un
vaste réseau de partenaires institutionnels des secteurs public et privé ainsi que des
organisations et des groupes locaux interviennent également dans le PROMEM.
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Ce cadre institutionnel particulier permet de promouvoir un dialogue construc-
tif entre I’Etat et la société civile sur des questions clés et d’éviter, par conséquent,
des situations conflictuelles. Au Guatemala, en particulier dans le cas d’activités
concernant la population autochtone (c’est-a-dire maya), il est indispensable d’of-
frir a celle-ci des possibilités de prendre part au dialogue, d’exprimer ses avis
et de participer a des actions communes dans la perspective du processus plus
large d’édifier la société et de promouvoir un développement stable sur des bases
démocratiques.

Des relations importantes ont été établies avec des organismes publics, des ins-
titutions et des organisations de la société civile dans le cadre du PROMEM. De
méme, avec ’appui de ce dernier, le CNEM a engagé un dialogue politique perma-
nent avec les présidents de la Commission de I’éducation et de la Commission des
questions indigénes et des questions relatives a la paix au Parlement. Ainsi, avec le
soutien du PROMEM, le CNEM a présenté au Parlement le projet de résolution sui-
vant pour que :

a) la promotion de la recherche-développement en ce qui concerne I’éducation
maya, garifuna et xinca soit déclarée d’intérét national ;

b) le Ministére de ’éducation soit prié de renforcer les programmes d’enseigne-
ment destinés A la population autochtone ;

c)  un appel soit lancé a la communauté internationale afin qu’elle continue d’ap-
puyer les efforts déployés par différentes organisations et institutions dans ce
domaine. La résolution (n° 32-97) a été approuvée a 'unanimité par le Parle-
ment le 9 septembre 1997. La participation de représentants du CNEM aux
travaux de la Commission paritaire sur la réforme de ’éducation témoigne une
fois de plus du rdle joué par le Conseil a ’échelon national.

La diversité des expériences, des démarches, des intéréts et des aspirations repré-
sentés au sein du CNEM peut étre source de difficultés, mais elle constitue égale-
ment une richesse et I’un de ses atouts fondamentaux, puisque une pensée pluraliste
et la promotion d’une réflexion critique indépendante caractérisent essentiellement
cet organisme. Dans ce contexte, un nouveau contrat social devrait pouvoir étre
conclu entre ’Etat (le Ministére de I’éducation) et la société civile en vue d’instau-
rer un partage des responsabilités qui devraient contribuer de maniére décisive a la
bonne gouvernance, a la démocratisation et au développement social.

L’appui fourni au Ministére de ’éducation par le PROMEM a été centré sur
le renforcement des institutions dans le cadre de la politique de modernisation et de
décentralisation appliquée par le ministére. En 1997, un accord de coopération a
été signé entre les responsables du PROMEM et le ministére en ce qui concerne
quatre actions majeures devant étre menées conjointement avec la DIGEBI. La pre-
miére de ces actions portait sur la réalisation d’une étude organisationnelle de la
DIGEBI aux niveaux central, départemental et local, destinée a identifier les princi-
paux dysfonctionnements et lacunes a Pintérieur de celle-ci et 4 proposer les ajus-
tements structurels et fonctionnels nécessaires. Sur la base de cette étude spécifique,
une nouvelle étude a été effectuée afin de concevoir les stratégies qui permettraient
d’accroitre le plus possible I’efficacité du personnel de la DIGEBI aux niveaux cen-
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tral et départemental. En outre, un plan de mise en valeur des ressources humaines
a été élaboré pour renforcer la capacité de la DIGEBI, a I’échelon national, d’assu-
rer et de suivre la mise en ceuvre des politiques gouvernementales relatives a I’édu-
cation bilingue et interculturelle.

La deuxieme action avait pour objet d’étendre Iapplication des pratiques péda-
gogiques novatrices suivies dans les ULEM a neuf écoles bilingues publiques, asso-
ciées a ces derniéres. La troisiéme portait sur la mise en ceuvre d’un programme de
formation de professeurs chargés de former des maitres bilingues aux niveaux pré-
primaire et primaire dans le cadre d’établissements de formation pédagogique com-
munautaires et publics. Quant a la quatriéme action envisagée, elle consitait a fournir
un appui au processus de réforme de I’éducation bilingue et interculturelle maya,
coordonné par le Ministére de I’éducation.

L’appui du PROMEM porte notamment sur les pratiques pédagogiques nova-
trices appliquées dans soixante ULEM. En ce qui concerne la seconde phase du pro-
jet, les unités ont été sélectionnées sur la base de diagnostics établis par les
communautés avec le concours direct du CNEM et des antennes ministérielles locales.
Les pratiques proprement dites et les résultats qu’elles permettent d’obtenir sont
consignés et font ’objet d’une analyse systématique par les ULEM. Les données ainsi
obtenues, conjuguées avec les résultats d’activités de recherche appliquée centrées
sur les contenus et les méthodes, forment la base de propositions de directives, de
politiques et de stratégies en matiére d’éducation maya, qui doivent étre intégrées
dans les mesures de réforme du systéeme d’éducation’.

A Ajaaw Tucur, une école communautaire créée a initiative de parents et de
membres de la collectivité souhaitant offrir aux enfants dans leur langue maternelle
un enseignement qui correspond a leur culture, une journée ordinaire s’ouvre sur le
tracé d’un cercle par les éléves et Pobservation, a partir de ce cercle, du calendrier
sacré maya. Le maitre explique que cette journée, appelée No’j, est placée, d’aprés
le calendrier maya, sous le signe de intelligence, de la mémoire, de I'inventivité, de
la créativité, de la sagesse et de I’harmonie.

Pendant le cours de mathématiques, maitre et éléves examinent les divers moyens
auxquels les anciens Mayas avaient recours pour interpréter 'univers, I’'un d’entre
eux étant le Tzolk’in, ou calendrier sacré de deux cent soixante jours. Le calendrier
sacré maya détermine les activités de chaque jour. Les enfants apprennent, en lisant
des textes dans leur langue maternelle, comment les Mayas ont commencé a utili-
ser un systéme de numération intégrant le concept mathématique du zéro, ce qui a
constitué un apport exceptionnel pour ’humanité. Organisés en groupes, les éléves
font des exercices a I’aide du systéme « vicésimal » créé par les anciens Mayas et
toujours utilisé. Sous la direction d’un tisserand hautement compétent, les enfants
produisent des textiles. Leur école appartient a ’'une des soixante ULEM qui
mettent actuellement sur pied une nouvelle forme d’organisation du processus
d’apprentissage dans le but de revitaliser la langue et la culture mayas.

Dans le méme temps, une démarche communautaire a été définie a ’appui du
mouvement éducatif maya local, qui incite les parents, les femmes, les autorités, les
responsables locaux et les responsables d’autres programmes et d’organisations 2
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participer activement a ce mouvement, et qui se traduit par une synergie des efforts
au niveau local. Pour assurer un échange de données d’expérience entre les ULEM
et les réseaux éducatifs ainsi que 1’accés des communautés locales a ces données, une
stratégie de communication a été élaborée qui utilise des moyens locaux reflétant la
culture et les valeurs mayas, notamment la radio communautaire et les arts (théatre,
musique et danse, tissage).

Afin de mobiliser les efforts, les initiatives et les ressources au niveau local, on
a fait appel, dans le cadre du PROMEM, a un groupe d’animateurs sous contrat qui
sont nommés dans les différentes communautés linguistiques retenues. Le role des
animateurs est de faciliter la coordination, la coopération et I’entente avec les auto-
rités locales et les responsables d’institutions, d’organisations, de programmes et de
projets, de suivre aussi les activités des ULEM et de fournir a ces derniéres un appui
technique, d’aider enfin les organismes locaux dans le cadre de leurs activités de for-
mation, et dans celui de la gestion et de la mise en réseau d’activités de terrain.

La stratégie de coordination avec d’autres projets, programmes et institutions,
y compris des universités, mise en ceuvre dans le cadre du PROMEM afin d’encou-
rager le dialogue, la coopération, la compréhension et le respect mutuels, constitue
un autre aspect important du projet. Ainsi, chaque organisme concerné fournit un
appui technique ou financier aux différentes sous-commissions techniques créées
par la Commission consultative sur la réforme de I’éducation. Chacun de ces orga-
nismes a été par ailleurs désigné, en fonction du domaine de concentration de ses
activités ou de sa spécialisation, organisme chef de file dans la sous-commission tech-
nique aux travaux de laquelle il participe ; dans le cas du PROMEM, il s’agit de la
sous-commission de ’éducation multiculturelle et interculturelle. Ces thémes, ainsi
que d’autres d’intérét commun, sont examinés lors de réunions mensuelles du Réseau
éducatif interorganisations et du Ministere de ’éducation. Les réunions sont prési-
dées a tour de role par chacun des organismes et, selon la nature de ordre du jour,
par des organismes tels que le CNEM qui sont invités a y participer.

Outre qu’il encourage le dialogue politique et I’élaboration de consensus, le
projet met P’accent sur le renforcement des capacités nationales, qui est considéré
comme I’un des facteurs essentiels devant permettre d’assurer la viabilité des actions
engagées. On pense qu’il est important de créer des capacités techniques et admi-
nistratives, ou de renforcer les capacités existantes, au sein des organisations et ins-
titutions mayas ainsi que du Ministére de ’éducation, notamment de la DIGEBI et
des DDE, afin de leur donner des moyens accrus de s’acquitter efficacement de leurs
fonctions, de résoudre les problémes, d’atteindre les objectifs fixés et de gérer le pro-
cessus de changement.

Pour faciliter I’élaboration de propositions cohérentes et globales en ce qui
concerne P’éducation maya, on incite du personnel spécialisé local a promouvoir la
communication, la collaboration et la coordination des efforts avec les différentes
entités du Ministére de I’éducation, les organisations non gouvernementales et les
organisations locales. Ce personnel a pour principales fonctions de soutenir, de faci-
liter et de suivre le déroulement d’opérations ainsi que de fournir des conseils et une
assistance. Il a pour mission essentielle d’élaborer des politiques et des stratégies, de
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formuler des propositions, de faciliter et de mettre au point le déroulement d’opé-
rations, et de promouvoir le travail en équipe et le renforcement des capacités. On
fait appel, selon les besoins, a des services a court terme de consultants spécialisés
dont la tache est de contribuer a I’élaboration de politiques et de stratégies, d’étu-
dier des questions techniques et spécialisées, de suivre et d’évaluer les activités. Leur
recrutement vise a favoriser le travail en équipe, le bon déroulement des activités et
le renforcement des capacités existantes. Etant donné que le théme central du
PROMEM est I’éducation maya, il est préférable d’avoir recours a des consultants
du pays ou de la région, en particulier de pays multiethniques, pluriculturels et mul-
tilingues d’Amérique latine tels que la Bolivie, ’Equateur, le Pérou et le Mexique.

Les enseignements que I’on peut tirer

Le PROMEM se préterait d’une maniére générale a une approche sectorielle de I’ap-
pui dans la mesure ot il a manifestement des liens profonds avec la réforme de I’édu-
cation. Ses objectifs, ses axes d’action et ses modalités d’exécution ont été définis en
étroite consultation avec les principales parties intéressées, qui sont responsables de
sa mise en ceuvre. Le projet prévoit une assistance technique internationale a long
terme réduite au minimum, ainsi que le recours a des compétences locales et régio-
nales. Toutefois, le budget international est géré par les responsables du projet et
PUNESCO. D’apres les différentes parties impliquées, ce mode de gestion est le plus
adapté car il donne plus de poids au PROMEM.

On peut considérer le PROMEM comme un mécanisme d’appui destiné a faci-
liter ’apport d’une assistance financiére et technique extérieure, et offrant en outre
la possibilité a diverses parties intéressées de contribuer a la réflexion sur Porienta-
tion de la réforme de I’éducation et a la mise en ceuvre de cette derniére. L’appro-
priation locale des activités ainsi que I'instauration de partenariats sont les principes
directeurs sur lesquels il se fonde et, malgré de nombreuses limites tenant aux capa-
cités institutionnelles et d’organisation, on peut affirmer qu’il offre des résultats posi-
tifs. Les limites constatées, auxquelles il convient de s’attaquer, nécessitent une
attention prioritaire dans la conception des propositions de projets.

A la suite des évolutions politiques récentes, se dessine un nouveau contexte
institutionnel permettant de définir plus précisément I’action a mener sur la base
d’un dialogue permanent avec les différentes parties prenantes, y compris celles qui,
d’une fagon générale, en avaient été exclues, notamment les organisations commu-
nautaires mayas. Le mode de fourniture de ’appui et la stratégie définie a cet égard
dans le cadre du PROMEM, a savoir promouvoir et renforcer des mécanismes de
consultation, de planification, de coordination et de retour d’informations, se sont
révélés trés utiles dans ce contexte.

Le PROMEM met en évidence ’apport de I’assistance technique et I’évolution
du role des experts, des consultants et des spécialistes nationaux et internationaux
chargés d’exécuter le projet. La réforme de I’éducation a des répercussions profondes
qui sont tres délicates au plan politique. Compte tenu du passé récent du Guate-
mala, on doit tenir compte de 'importance de la réconciliation nationale dans P’éva-
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luation des possibilités et des limites en matiére d’innovations et d’évolutions durables

dans le domaine de ’éducation.

Cette situation détermine pour beaucoup les possibilités de mise en ceuvre
constructive de ’assistance technique. Savoir négocier et juger d’une situation, res-
pecter les organisations et les institutions partenaires, et percevoir sa propre posi-
tion au sein d’une réalité culturelle et politique concréte sont autant d’aptitudes dont
il faut faire preuve pour véritablement contribuer au processus de changement. Par
ailleurs, la constitution d’équipes et la formation du personnel avec I'intention de
lui faire clairement percevoir les principes de base de la réforme de ’éducation et,
dans le cadre de celle-ci, le réle et le mandat spécifiques du projet, doivent contri-
buer 2 une appréhension de la mission poursuivie par le projet dans sa globalité.

D’une maniére générale, le terrain a été préparé pour que les projets puissent
s’intégrer a un cadre d’action fondé sur une approche sectorielle de I’appui. Le réseau
éducatif interinstitutions — créé pour servir de mécanisme apte a coordonner les
activités menées par les organisations internationales avec la participation de hauts
fonctionnaires et de représentants du secteur associatif — peut contribuer a mettre
un terme 2 la fragmentation de P’aide en augmentant Iefficacité de I’assistance a long
terme. Qui plus est, le processus de réforme du secteur de I’éducation pourrait, a
moyen terme, entrainer ’adoption d’une conception sectorielle de I'appui a I’édu-
cation au Guatemala. Cependant, certaines conditions doivent étre respectées pour
qu’un cadre d’action fondé sur une démarche sectorielle puisse étre mis en place :
1. Une politique ou des orientations stratégiques précises doivent étre définies en

ce qui concerne le secteur de ’éducation, de concert avec la collectivité, et avec
la population autochtone et les principales parties intéressées en particulier. Le
Plan directeur pour ’éducation dont I’élaboration, qui est en cours, est coor-
donnée par le Ministere de I’éducation pourrait étre mis en ceuvre dans le cadre
de structures d’appui sectorielles si sa formulation et son adoption font ’ob-
jet d’un consensus. Cependant, la tradition démocratique encore fragile rend
incertaine cette possibilité. Bien que certains indices donnent a penser que le
processus de réforme de I’éducation se poursuivra, les résultats atteints sous le
gouvernement précédent doivent étre officiellement reconnus pour que puisse
étre maintenue I'impulsion donnée au processus de consultation et de dialogue
entre les pouvoirs publics et la société civile.

2. Le budget de I’éducation doit traduire clairement les priorités convenues dans
le cadre de consultations avec la société civile et avec la participation de cette
derniére. Depuis la signature des accords de paix, des efforts considérables ont
été déployés par le Ministére de I’éducation pour promouvoir ’éducation
bilingue interculturelle. Cependant, nombre d’activités menées a ce titre sont
financées au travers de projets exécutés par des organisations internationales,
par exemple la fourniture de matériels pédagogiques et de manuels, la concep-
tion et I’élaboration de programmes d’enseignement, la formation d’enseignants
bilingues et la formation de personnel administratif chargé de ’éducation inter-
culturelle bilingue. Par conséquent, le gouvernement doit non seulement mani-
fester clairement une volonté politique de promouvoir ’enseignement bilingue
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interculturel, mais aussi faire preuve de sa capacité d’assumer progressivement
les coiits en jeu, dans I’optique de la viabilité et de ’appropriation nationale
des activités, ainsi que de la responsabilisation des intéressés.

Du point de vue des organisations non gouvernementales et des organisations
mayas, la mise en place d’un cadre d’action reposant sur une approche secto-
rielle de ’appui souléve un certain nombre de questions. Comment veiller a ce
que les mesures visant a promouvoir ’éducation bilingue et interculturelle maya
soient financées par les pouvoirs publics ? Comment garantir la fiabilité et la
transparence du systéme institué par le gouvernement ? Celui-ci est-il prét a
abandonner un mode de gestion centralisée en faveur d’une participation véri-
table des principaux intéressés ? Existe-t-il des capacités suffisantes aux niveaux
départemental et local pour que ceux-ci puissent se charger intégralement de
Péducation bilingue et interculturelle maya dans le cadre du processus de moder-
nisation et de décentralisation ?

Pour que puisse étre adoptée une approche sectorielle de Pappui au Guatemala,
il faudrait procéder au préalable a une évaluation approfondie des perspectives
et des risques en jeu aux niveaux politique, social et institutionnel, en consul-
tation avec les diverses parties concernées. Il est trés probable que celles-ci
auront des perceptions différentes de ces perspectives et de ces risques. Les
organisations internationales doivent accorder toute I’attention voulue aux avis
exprimés a cet égard dans leurs tentatives de mettre en place de nouvelles moda-
lités d’appui. Elles doivent convenir de mesures spécifiques destinées a garan-
tir la participation active et directe de la société civile au débat et aux décisions
concernant ’adoption d’une conception sectorielle de ’appui.

Les organismes de financement et d’assistance technique doivent étre préts a
accepter ['une des conséquences de la nouvelle orientation, a savoir la néces-
sité d’harmoniser certains principes et critéres administratifs de base concer-
nant I’assistance financiere et technique. En effet, 'incompatibilité des pratiques
administratives actuelles fait gravement obstacle i une utilisation efficace de
’appui fourni par ces organismes.

L’application d’une approche sectorielle de ’appui exigerait que ’ensemble
des donateurs internationaux, le gouvernement et la société civile s’entendent
sur les moyens de mettre a profit les avantages comparatifs de I’aide interna-
tionale fournie jusqu’ici, tant du point de vue technique que financier. A cette
fin, les organisations internationales devraient étre prétes a contribuer a 1’éla-
boration d’un programme commun sous la direction du gouvernement. Mal-
heureusement, il n’est pas certain que toutes soient disposées a agir en ce sens.

Le principal élément & prendre en compte, eu égard a ces conditions, est la facon
dont le soutien international est percu par les différents partenaires. Tout indique
que le PROMEM est apprécié par le gouvernement et par le CNEM en raison de sa
fonction d’intermédiaire, de relais et de facilitateur. Par appui fourni dans le cadre
du PROMEM, il faut aussi entendre ’aide apportée aux organisations mayas dans
leurs efforts pour : a) présenter leur point de vue en ce qui concerne la réforme de
’éducation ; b) tirer parti de leurs propres expériences en matiére d’éducation et
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partager ces expériences avec d’autres ; et ¢) constituer une équipe de spécialistes
chargée de préter son concours aux organisations et aux institutions collaborant
avec elles. Le PROMEM a indéniablement permis de situer I’évolution de I’éduca-
tion maya et I’avis des Mayas sur la réforme de I’éducation au cceur de la réflexion
générale sur les orientations de I’éducation bilingue et interculturelle. De fait, les
organisations mayas sont parfaitement préparées pour participer de fagon construc-
tive a ’élaboration d’un programme d’appui sectoriel.

Questions et problémes en jeu

Les projets traditionnels pourraient et devraient continuer a jouer un réle impor-
tant, y compris au sein de structures d’appui sectorielles, non seulement comme
pourvoyeurs d’idées nouvelles, mais aussi comme points de rencontre, relais ou
médiateurs entre les différentes parties prenantes. Dans la situation sociale et poli-
tique actuelle du Guatemala, le développement et le renforcement des liens inter-
institutions sont particulierement importants et pourraient généreusement contribuer
a promouvoir un dialogue constructif et une approche consensuelle. Comment ce
role capital peut-il étre tenu dans le cadre d’une démarche d’appui sectorielle ? En
d’autres termes, existe-t-il d’autres moyens qui sotent 3 méme de promouvoir et de
faciliter la collaboration et la participation effective d’organisations de la société
civile, d’une part, et des divers services concernés au sein des structures adminis-
tratives de I’Etat, d’autre part, a I’élaboration et 4 la mise en ceuvre de programmes
d’aide sectorielle dans le cadre de la réforme de I’éducation ?

La mise en place d’un cadre d’action efficace, dans lequel inscrire le soutien
dispensé a I’ensemble du secteur de I’éducation par la communauté internationale,
est un processus assez complexe qui doit reposer sur des fondements solides et qui
exclut toute précipitation. L’adoption de la nouvelle démarche devrait se fonder
sur les enseignements tirés de ’exécution de projets traditionnels et de programmes
d’appui sectoriel dans d’autres pays. Au Guatemala, un cadre d’action concernant
la réforme de I’éducation a déja été élaboré, les organisations de la société civile sont
de plus en plus impliquées dans le processus de réforme et les donateurs internatio-
naux sont résolus a soutenir celui-ci.

Dans la situation actuelle du pays, on peut se demander si la mise en place de
nouvelles structures d’appui a caractére sectoriel améliorerait sensiblement ’effi-
cience et I’efficacité de I’aide internationale, et déboucherait sur une plus grande res-
ponsabilisation des intéressés et une plus grande viabilité des activités. Le bien-fondé
de P’appui international et son impact sont fonction des liens entre cet appui et les
évolutions et priorités de ’action publique. I’important est de définir la teneur de
I’aide internationale. Les mécanismes et les procédures de financement devraient étre
considérés comme secondaires. L’expérience acquise dans le cadre du PROMEM
montre que la planification, la mise en ceuvre et 1’évaluation d’activités de projets
sur une base participative favorisent ’appropriation des activités par les intéressés
et la responsabilisation de ces derniers, et que ce mode d’action s’est révélé efficace
pour atteindre les objectifs des projets.
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Comment une modalité telle que I’approche sectorielle de Pappui serait-elle pergue
par les organisations mayas par rapport a 'approche actuelle centrée sur des projets et
des programmes ? Alors que les organisations considérent le PROMEM comme leur
propre projet, dont elles sont responsables, "adoption d’une approche sectorielle néces-
siterait la mise en place de mécanismes démocratiques efficaces de consultation et de négo-
ciation avec la société civile, et avec la population maya en particulier, pour obtenir le
méme effet. Bien que d’importants progrés aient été réalisés a cet égard, les mécanismes
existants doivent étre encore renforcés. La fourniture de I’aide au titre de projets s’est
révélée efficace en raison de sa capacité de répondre a des circonstances particuliéres.

Notes

1. Cet article a été rédigé avant P’élection présidentielle de 1999. Le nouveau gouverne-
ment qui a pris ses fonctions en janvier 2000 a continué d’attribuer une priorité élevée
a la réforme de I’éducation entreprise sous le gouvernement précédent, ainsi que I’a
indiqué le président Portillo, qui, dans son discours inaugural du 14 janvier, a souligné
la nécessité de continuer 3 promouvoir ’éducation bilingue et interculturelle. L’une des
principales stratégies du Plan gouvernemental pour le secteur de I’éducation (2000-
2004), qui aurait dii étre en principe officiellement adopté en aofit 2000, est la généra-
lisation de I’éducation bilingue et interculturelle.

2. Depuis les années 80, les diverses communautés autochtones se sont approprié le terme
« maya ». D’apres Heckt (1999, p. 329), certaines évolutions sociales et la lutte pour
la participation a la vie politique sont a Porigine de la création et de I’expression d’une
nouvelle identité ethnique collective : I'identité maya.

3. Pour une analyse plus compléte, voir PNUD (1998).

4. Ces pourcentages se référent au fait de savoir lire et écrire en espagnol ; en ce qui concerne
les langues mayas, le taux d’alphabétisation de la population guatémalteque a été estimé
a1l % (Heckt, 1997, p. 21).

5. Voir également Gorman et Pollit (1992). Les taux d’analphabétisme du Guatemala sont
parmi les plus élevés d’Amérique latine, et les statistiques concernant les taux de scola-
risation, de rétention et de redoublement dans I’enseignement primaire sont nettement
moins satisfaisants que ceux d’autres pays d’Amérique centrale (Arrién et al., 1996).

6. - Pour une analyse plus compléte du mouvement maya au Guatemala au cours des trente
derniéres années, voir Moya (1998) et Heckt (1999).

7. Pour une étude de cas concernant I'une des ULEM, voir Oltheten (1998).
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Introduction

L’article que I’on va lire se propose de montrer comment s’applique I’approche sec-
torielle au développement, et plus particulierement de décrire la lutte contre la pau-
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vreté et ’éducation. Le secteur est défini en termes démographiques, sociaux, éco-
nomiques. Sur le plan démographique, il vise la fraction de la société qui a pati de
la mise en ceuvre des programmes de réforme économique et d’ajustement structu-
rel. Sur le plan social, il englobe les couches inférieures de la population cible en
termes de niveau d’instruction, possibilités d’emploi et disparités entre les femmes
et les hommes. Sur le plan économique, il renvoie au niveau de revenu et a d’autres
caractéristiques de la pauvreté. La période prise en compte va de 1991 a 2000 et le
pays considéré est I’Egypte. Le cas a 'étude illustre la contribution des organisations
mondiales et régionales a la lutte contre le probleme endémique de la pauvreté,
compte tenu de sa relation causale avec 'analphabétisme et des phénomenes connexes.

Cette étude de cas est importante pour un certain nombre de raisons. Premie-
rement, ’Egypte a connu une transformation fondamentale de son systéme écono-
mique et social, en particulier au cours de la derniére décennie pendant laquelle elle
a entrepris de mettre en ceuvre les prescriptions découlant des programmes de réforme
économique et d’ajustement structurel de la Banque mondiale. Le Fonds social pour
le développement (FSD) est devenu un instrument majeur au sein des institutions
qui contribuent 2 atténuer les effets potentiellement préjudiciables des programmes
de réforme économique et d’ajustement structurel. Il a été congu et financé par la
Banque mondiale, le Programme des Nations Unies pour le développement (PNUD)
et le Gouvernement égyptien, avec des contributions d’institutions de financement
régional comme "Union européenne (UE), de quatre fonds arabes et de quatorze
pays. Deuxiémement, le FSD est le plus grand projet bénéficiant d’un financement
international parmi les trente-cing institutions analogues en Amérique latine, en Asie
et en Afrique. Troisiémement, il a contribué a la réalisation d’objectifs internatio-
naux conformément aux plans de développement national. Ses succés en termes de
réalisation d’objectifs et d’efficacité de I’exécution sont attestés par I’appui sans
relache que lui apportent des entités nationales et internationales. Quatriémement,
alors qu’il avait été congu 2 titre expérimental et temporaire, le FSD a déja dix ans
et il est actuellement prorogé, ce qui indique une certaine forme de permanence. Cin-
quiémement, approche sectorielle, telle qu’elle a été définie et appliquée dans le cas
présent, différe de Papproche restrictive retenue jusque-la par les institutions de
financement. En choisissant des stratégies précises qui s’inscrivent dans un plan d’ac-
tion intégré, il vise une fraction de la société assez bien déterminée et s’attache davan-
tage aux causes sous-jacentes de la pauvreté qu’a ses manifestations. Sixiemement,
I’expérience acquise par le FSD influera sur la question de savoir s’il faut continuer
d’appliquer ou §’il faut modifier les modalités de ’aide internationale et de I’assis-
tance technique.

Plusieurs questions seront abordées dans le présent article. Un premier groupe
de questions par ordre d’importance porte sur U'intégration du développement de
Péducation de base dans la politique nationale, la maitrise par le gouvernement béné-
ficiaire de 1’assistance financiére et en matiére d’organisation, et la gestion des pro-
grammes d’aide dans un contexte induit par la demande. Un autre groupe de questions
a trait 2 la validité des avantages présumés de ’approche sectorielle. Il s’agit en I’oc-
currence de Pefficacité des méthodes utilisées pour canaliser les fonds vers le secteur
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cible, des mécanismes de la responsabilisation et de la mise en corrélation avec les
besoins locaux, des solutions enfin apportées pour répondre a ces besoins. Un troi-
siéme groupe de questions renvoie aux préoccupations qui ont été exprimées pen-
dant les dix derniéres années d’exécution au sujet, notamment, de la capacité
potentiellement limitée d’absorption de I’économie et de la sous-utilisation des fonds
disponibles, des efforts de développement institutionnel et de renforcement des capa-
cités, de 'interaction aussi, administrative et logistique, entre d’une part le gouver-
nement bénéficiaire et ses organismes, et d’autre part les institutions internationales
de financement et d’assistance technique.

Le contexte national

Ce sont des problémes fondamentaux de ’économie nationale, d’ordre structurel et
fonctionnel, qui ont conduit le Gouvernement égyptien a s’engager dans les années 80
a appliquer les prescriptions de la Banque mondiale ainsi que celles d’autres insti-
tutions internationales de financement. Au nombre de ces problémes, signalons un
déficit persistant des finances publiques de plus de 15 %, une dette nationale s’éle-
vant a 21 % environ du produit intérieur brut (PIB), un taux d’inflation de 23 %,
un déficit chronique de la balance commerciale, un taux de chomage s’inscrivant a
21 % ainsi que de faibles taux d’épargne (Banque mondiale, 1991 ; Ministére de
I’économie, 1998). Un programme de réforme économique et d’ajustement structu-
rel a été congu en vue de faire passer ’économie d’un systéme de production presque
entiérement détenu par I’Etat 4 un systéme reposant essentiellement sur I’entreprise
privée. Cela impliquait d’importants changements dans la structure et le fonction-
nement de I’économie, ainsi que de profondes conséquences pour la société. Le pro-
gramme prévoyait un certain nombre de stratégies : vente des entreprises d’Etat au
secteur privé, indépendamment de leur nationalité ; levée de toutes les barriéres au
commerce extérieur et maximisation des exportations ; réduction de la dette natio-
nale et du financement par le déficit, moyennant la suppression des subventions
publiques aux produits et services de base destinés a une large fraction de la popu-
lation ; et, plus important dans le cadre de cet article, mesures de stabilisation visant
a restaurer I’équilibre macro-économique et efforts tendant a réduire au minimum
les effets potentiellement préjudiciables aux pauvres de la période initiale de rigueur
économique qui était prévue (Banque mondiale, 1991, p. 1-2).

En 1998, la plupart des indicateurs macro-économiques étaient positifs. Par
exemple, entre 1991 et 1998, le PIB avait augmenté de 95 % et le PIB par habitant de
72 %, la population avait progressé de 14 %, le taux de croissance réel du PIB avait
triplé, affichant une hausse de 5 2 6 % par an dés 1996, le déficit budgétaire était
tombé a 8 %, le taux d’inflation avait radicalement chuté a hauteur de 3,8 % (alors
qu’il atteignait le niveau stupéfiant de 21,1 % moins de huit ans auparavant), le taux
de change avec le dollar des Etats-Unis était resté presque constant et les réserves inter-
nationales représentaient plus de dix-huit mois d’importations (Moore, 1998).

Le gouvernement a respecté I’objectif fixé aussi bien sur le plan macro- que sur
le plan micro-économique, comme I’a reconnu Business monitor international (Egypte,
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1998), qui a souligné que I’environnement macro-économique de I’Egypte était exem-
plaire. Le Fonds monétaire international (FMI) a fait observer que les résultats obte-
nus par le programme de réforme avaient peu d’équivalents et The economist a classé
I’Egypte parmi les cinq premiers marchés émergents du monde pour quasiment tous
les indicateurs, y compris la croissance de la production industrielle, les faibles taux
d’inflation et la couverture de change des importations. Au niveau micro-écono-
mique, la part du secteur public par rapport au secteur privé dans le PIB a diminué,
ce qui prouve que les mesures progressives de privatisation ont été concluantes. Selon
le FMI, I’Egypte se situe parmi les quatre premiers marchés émergents pour le taux
de privatisation. L’investissement direct privé, étranger et national, a augmenté grace
aux lois nouvellement promulguées qui encouragent I’investissement par le jeu d’in-
citations financiéres et autres. Il a créé 519 000 emplois nouveaux entrainant une
décrue du taux de chomage (American Chamber of Commerce, 1999).

Toutefois, les indicateurs sociaux concernant la pauvreté, I’éducation, la pro-
tection sociale, les questions d’égalité entre les hommes et les femmes, la santé ne
sont pas aussi positifs. Les indicateurs de la pauvreté font apparaitre que le PIB par
habitant est inférieur 2 1 200 dollars des Etats-Unis et que 23 % de la population
vit au dessous du seuil le plus bas de pauvreté (1 300 dollars des Etats-Unis), dont
7 % dans une pauvreté absolue. Les taux d’alphabétisation, calculés selon I'hypo-
thése que quatre années d’enseignement primaire équivalent a une alphabétisation
fonctionnelle, s’établissent officiellement a2 50 %. Les taux de rendement de I’édu-
cation parmi les pauvres sont essentiellement négatifs, et I’on constate une grande
disparité dans les taux d’analphabétisme entre les hommes et les femmes (le double
pour ces derniéres) A tous les niveaux d’instruction. On estime que le taux d’anal-
phabétisme parmi les adultes a augmenté au cours des trois derniéres décennies, pas-
sant de 16 millions (dont 9,7 millions de femmes) en 1990 a 17,5 millions {dont
11 millions de femmes) en 1993. Aprés ajustement pour tenir compte du sous-emploi,
le taux de chomage a été évalué 2 21 % environ ; 85 % des chomeurs sont des dipl6-
més récents d’une vingtaine d’années et le taux le plus élevé de chomage est recensé
parmi les femmes des zones rurales (Institut de planification nationale, 1996).

Si la pauvreté a de nombreuses causes et manifestations, on peut penser que
I’élément moteur en est principalement un processus d’exclusion qui interdit I’acces
a certains biens matériels, humains et sociaux. Les indicateurs qui mesurent la pau-
vreté prennent en compte le revenu des ménages et le niveau minimal de consom-
mation défini par des seuils de pauvreté relatifs, absolus ou subjectifs (Assaad et
Rouchdy, 1998). La mesure de la pauvreté retenue par le PNUD, sur la base des tra-
vaux consacrés par Sen a la mesure de la qualité de la vie (1981), a été élaborée pour
compléter les mesures de la pauvreté absolue en Egypte, fondées sur la consomma-
tion ; elle prend en considération, parmi ses trois composantes, le nombre d’anal-
phabetes et de femmes analphabétes (PNUD, 1996). Bien que la pauvreté soit tres
répandue, elle est plus concentrée en Haute-Egypte. L’un de ses meilleurs révélateurs
est le niveau d’instruction du chef de famille. L’incidence de la pauvreté parmi les
chefs de famille analphabétes est de 61 % contre 29 % parmi les chefs de famille
ayant bénéficié d’une instruction secondaire. Ils représentent 48 % des pauvres en
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zone urbaine et 71 % en zone rurale (El-Laithy et Osman, 1996). Les femmes chefs
de famille sont beaucoup plus vulnérables que leurs homologues masculins et leur
possibilité d’accéder a un emploi permanent est trés limitée. Dans la mesure ou la
pauvreté correspond a un processus interdisant ’acces aux services de base, le manque
d’instruction aggrave la pauvreté et ses conséquences.

Fergany (1996, p. 2-4) fait observer que ’analphabétisme en Egypte est trés
répandu, dépassant le niveau officiellement reconnu, et que le concept d’analpha-

“bétisme doit étre redéfini afin d’inclure ceux qui ont fréquenté I’école mais qui ne
sont pas complétement alphabétisés. L’application de cette définition dans une enquéte
a fait apparaitre que 33 % de la population rurale n’avaient jamais fréquenté I’école
et que 88 % avaient un niveau d’instruction inférieur au niveau moyen. Les pour-
centages variaient entre les zones urbaines (35 %) et rurales (61 %), et entre les
femmes et les hommes. Le taux d’analphabétisme parmi les femmes s’inscrivait a
76 % en zone rurale et 3 45 % en zone urbaine ; 81 % des filles en zone rurale étaient
méme exclues de ’éducation de base.

La corrélation entre la pauvreté et I'impossibilité d’accéder a I’éducation de
base a été confirmée par Assaad et Rouchdy (1998), qui ont fait observer que plus
le revenu du ménage était modeste, plus les dépenses d’éducation diminuaient. Ils
en ont conclu que le taux élevé d’abandons scolaires, estimé a 51 % des éleves au
niveau de I'éducation de base, pouvait étre attribué a la fois a la pauvreté des inté-
ressés et a la précarité des services d’éducation. L’acces a Pemploi souléve des diffi-
cultés, particulierement parmi les femmes, et le recours accru au travail des enfants,
estimé a 21,5 % parmi les 6-14 ans, compromet la possibilité d’étre employé et le
niveau de revenu de la génération suivante.

LE RECENSEMENT DES ACTEURS CLES DE LA LUTTE
CONTRE LA PAUVRETE ET L’EDUCATION

Le programme de réforme économique et d’ajustement structurel a adopté une
approche polyvalente des problémes économiques de I'Egypte. Selon la Banque mon-
diale (1998), ’Egypte a mené a bien son programme de stabilisation et s’est enga-
gée dans la phase plus difficile de restructuration économique. La croissance a repris,
mais le pays doit répartir les avantages de cette croissance en créant des emplois et
en luttant contre la pauvreté. Cest un fait, I’incidence de la pauvreté a augmenté et
P’écart entre les pauvres et les riches s’est creusé. Il faut donc créer davantage d’em-
plois pour les nouveaux venus sur le marché du travail, soit quelque 560 000 emplois
nouveaux par an, si ’on veut que le taux actuel de chdmage reste constant (IsHak,
1997). Les organisations internationales ont reconnu ’ampleur et I'importance de
ce probleme dont le Gouvernement égyptien s’est activement préoccupé en prévoyant
un programme massif d’infrastructures et de grands projets, fondé sur des objectifs
ambitieux.

On recense un certain nombre d’acteurs dont les roles respectifs peuvent
varier mais dont il convient de noter ’effet cumulatif sur cette question. 1l s’agit
notamment d’organisations internationales, d’associations régionales, de pays et
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aussi du Gouvernement égyptien. Parmi les organisations internationales, on retien-
dra notamment la Banque mondiale et des organismes des Nations Unies tels que
le PNUD, I’Organisation internationale du travail (OIT) et I’Organisation des
Nations Unies pour le développement industriel (ONUDI). La Banque mondiale
joue le role d’orchestrateur. Son mode de fonctionnement repose sur le diagnos-
tic des causes sous-jacentes du probléme ; ce diagnostic est réalisé par ses propres
experts qui travaillent sur place a 'occasion de longues missions. Les experts font
i la Banque et au Gouvernement égyptien des propositions qui sont ensuite exa-
minées et officiellement approuvées. Un accord est signé, qui précise pour chaque
partie les responsabilités, le niveau d’engagement et la répartition du travail. Dans
le cas de préts ou de dons, la Banque mondiale engage d’autres négociations concer-
nant les arrangements et le suivi. Les fonds sont versés directement au Gouverne-
ment égyptien qui peut a son tour charger certains organismes publics ou autres
d’exécuter les plans convenus. Globalement, la méme approche s’applique a quelques
nuances prés aux organismes des Nations Unies. Par exemple, ’OIT peut, en coopé-
ration avec le Gouvernement égyptien et avec sa participation, faire porter son
attention sur la formation des travailleurs privés de leur emploi, sur les questions
d’immigration ou sur les problémes d’égalité entre les sexes, en fonction de ses
priorités et des ressources disponibles. Avec I’accord du Gouvernement égyptien,
les fonds alloués peuvent étre attribués a un secteur déterminé ou a certains groupes
de projets. .

Les organisations régionales sont représentées notamment par I’Union euro-
péenne, le Fonds koweitien, le Fonds arabe, le Fonds d’Abou Dhabi, la Banque afri-
caine de développement et d’autres institutions, qui chacune engage des négociations
avec le Gouvernement égyptien, ou avec un ministére ou un organisme public dési-
gné qui agit au nom du gouvernement. Des fonds peuvent étre alloués a un secteur
ou projet prédéterminé selon les priorités de 'institution de financement. L’agent
d’exécution doit se conformer a I’accord et fait ’objet d’un contrdle.

Quatorze pays ont financé les premiére et seconde phases du Fonds social pour
le développement, dont I’Allemagne, le Canada, la France, I'Italie, le Japon, les Pays-
Bas et le Royaume-Uni. Les arrangements contractuels sont analogues a ceux pas-
sés avec les organisations internationales ou régionales, a la différence que les pays
qui offrent un financement ont une plus grande latitude pour choisir des secteurs ou
des projets cibles, voire une zone géographique, pour leurs contributions respectives.

Ainsi, deux caractéristiques majeures peuvent étre observées. La premiére veut
que tous les organismes participants agissent par I'intermédiaire du Gouvernement
égyptien et les priorités sont fixées par les deux parties. La seconde est que les sec-
teurs ou projets cibles peuvent varier en fonction des donateurs, et ainsi afficher soit
un caractére trés général, par exemple lorsque les fonds sont alloués au développe-
ment économique ou A la réforme du secteur financier, soit un caractére trés parti-
culier, notamment lorsqu’il s’agit d’améliorer le systéme scolaire dans une région
déterminée. En outre, les organismes et les pays qui assurent le financement peuvent
proposer un agent d’exécution auquel les fonds seront versés et qui s’acquittera des
activiteés.
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Le Gouvernement égyptien est le principal acteur dans le domaine de la lutte
contre la pauvreté et de I’élimination de I’analphabétisme, ou de I’éducation de base.
Il attribue des crédits dans le cadre du processus budgétaire national et il est le béné-
ficiaire de presque tous les fonds étrangers obtenus sur la base d’accords bilatéraux
et multilatéraux. Il attribue ces fonds par le truchement des différents ministeres et
organismes publics ou celui d’organismes non gouvernementaux désignés, et il en
contrdle 'utilisation a travers son administration et des mécanismes d’audit. De
nombreux intermédiaires internationaux, nationaux et locaux interviennent, cha-
cun ayant un réle précis dans I’aide apportée au secteur bénéficiaire, dans ’alloca-
tion et le décaissement des fonds, dans ’exécution des projets et dans le suivi des
performances. Les organismes internationaux jouent un role prédominant dans la
fourniture de P’aide et des fonds sectoriels, et aussi dans les mesures visant 4 assu-
rer la réalisation des objectifs fixés de concert avec le Gouvernement égyptien confor-
mément au programme de réforme économique et d’ajustement structurel.

Au plan national, le Fonds social pour le développement a été I’'un des princi-
paux acteurs dans les mesures prises pour I’atténuation de la pauvreté et I’éradica-
tion de I’analphabétisme. Il a été créé en considération du réle crucial joué par les
fonds sociaux dans la lutte contre la pauvreté. En 1998, la Banque mondiale a réuni
une conférence internationale pour étudier ce mécanisme et évaluer son efficacité et
ses résultats. Le rapport de la conférence faisait le point sur expérience acquise par
les deux cent cinquante praticiens invités et concluait que les fonds sociaux avaient
fait la preuve de leur efficacité en créant des partenariats avec le secteur privé et avec
des groupes communautaires pour aider les pauvres a s’aider eux-mémes. Il a été
établi que les fonds sociaux atteignaient des régions et des groupes qui jusque-la
étaient restés hors de portée des interventions du secteur public, démontrant ainsi
que le développement participatif pouvait étre a la fois rentable et opportun (Bigio,
1998, p. 4-5).

En outre, les fonds sociaux permettent d’exécuter des stratégies internationales
et nationales de réduction de la pauvreté, et ils ont joué un rdle utile dans plusieurs
secteurs critiques. IIs ont tout d’abord souligné avec force I'importance des objec-
tifs d’équité sociale dans le développement national et la nécessité de prendre en
compte a titre prioritaire les besoins des groupes marginalisés dans les ajustements
structurels et dans la croissance économique. Ils ont de méme piloté un certain
nombre d’innovations concluantes durant la phase critique et sont devenus des ins-
truments permanents du développement économique et social. Ils ont en deuxiéme
lieu effectivement réussi a atteindre les pauvres, en particulier ceux des collectivités
qui étaient physiquement ou socialement isolés, qui avaient souffert de préjugés
d’ordre sexiste ou ethnique et qui en général n’étaient pas bénéficiaires des projets
nationaux d’investissement. En troisiéme lieu, les fonds sociaux ont mis en lumiére
I’importance de la participation de la société civile et sont arrivés i instaurer des
partenariats novateurs entre les secteurs public et privé. Pour finir, ils ont mis en
ceuvre des stratégies durables de prestation de services, et leurs réalisations en matiére
de création d’emplois et de réhabilitation ou de construction d’infrastructures sociales
et productives sont remarquables.
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Le Fonds social pour le développement en Egypte

Le Fonds social pour le développement a été congu comme un organisme quasi auto-
nome pour aider a amortir les effets potentiellement négatifs des programmes de
réforme économique et d’ajustement structurel sur les pauvres et sur les chémeurs.
Il constitue ’'un des éléments du filet de sécurité sociale qui ne devait durer que cinq
ans. Toutefois, ses succés ayant été confirmés, il entre maintenant dans sa troisieme
phase qui s’étendra de 2001 a 2005. Son budget initial avait été fixé a 613 millions
de dollars des Etats-Unis (puis ultérieurement a 748 millions) pour une période devant
prendre fin en 1996. Le financement avait été assuré par la Banque mondiale (20,1 %),
’'Union européenne (30,8 %), le Fonds arabe (19,1 %), le Gouvernement égyptien
et d’autres pays. La phase II, engagée en 1997 et qui prendra fin en 2001, est dotée
d’un budget de 775 millions de dollars des Etats-Unis (FSD, 1998b, p. 45-55). La
Banque mondiale a déja affecté 50 millions de dollars des Etats-Unis pour financer
une partie de la phase I, ce qui montre que son réle dans cette opération n’est pas
simplement éphémére et qu’elle n’est pas loin de jouir d’un statut permanent.

Sur le plan de I’organisation, le FSD est géré par un conseil d’administration
présidé par le Premier Ministre, un comité exécutif, un directeur général et cinq
administrateurs. Sa structure est plutdt horizontale puisqu’il se compose de quatre
niveaux. Il est exempté de toute réglementation publique concernant la législation
applicable aux services civils, la passation des marchés et d’autres contraintes admi-
nistratives. Son secrétariat technique a été congu selon les normes du PNUD et il est
rémunéré dans les mémes conditions.

Alors qu’il démarrait, le FSD s’est heurté a quelques grandes difficultés. L'une
d’elles tenait a 'imprécision de sa mission. Dans sa justification, la Banque mon-
diale avait indiqué que le projet proposé constituerait une premieére phase pour
répondre aux besoins immédiats et urgents des plus vulnérables, et que les investis-
sements proposés seraient principalement canalisés vers des activités génératrices de
revenus et d’emplois, et vers la fourniture des infrastructures matérielles et des ser-
vices publics essentiels. Le projet devait aussi renforcer ’aptitude des pouvoirs publics
i concevoir et a suivre les politiques futures de lutte contre la pauvreté et a établir
des mécanismes pour protéger des groupes cibles de population contre les effets
dommageables que les ajustements pourraient produire a plus long terme (Banque
mondiale, 1991). 1] était trés difficile de traduire une mission aussi vaste en straté-
gies précises et en tactiques opérationnelles. Dans un deuxiéme temps, pour mettre
en ceuvre les stratégies requises, le FSD devait avant tout cibler la population en
fonction de ses caractéristiques démographiques : emploi, sexe, dge, niveau d’ins-
truction et lieu de résidence. Cette tiche s’avérait écrasante compte tenu de la pénu-
rie de statistiques fiables et des priorités concurrentes. II lui fallait, dans un troisieme
temps, trouver un ensemble de spécialistes qui soient capables de lancer et de pilo-
ter des programmes novateurs dans des conditions incertaines. Quatrieme difficulté,
et cela présente un intérét particulier pour notre étude, I’aide sectorielle était un
concept relativement nouveau et ses limites n’étaient pas clairement définies. Cin-

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



Le Fonds social pour le développement en Egypte 537

quieme difficulté, on pouvait craindre que le FSD ne soit soumis a des pressions poli-
tiques tendant a imposer des sous-projets incompatibles avec les critéres convenus
et risquant ainsi de nuire au projet (Banque mondiale, 1991, p. 17-23). On ne pou-
vait, en dernier lieu, ignorer un autre danger, a savoir que les institutions de finan-
cement, d’une part, et le Gouvernement égyptien, d’autre part, aient des priorités
différentes.

ORGANISATION ET PROGRAMMES

Compte tenu de ces difficultés, le FSD a congu une organisation souple, dotée d’un
personnel compétent, a la hauteur de la tiche. Des programmes de formation inten-
sive et approfondie ont été mis en place pour chaque salarié localement et a ’étran-
ger, soit deux cent soixante-dix-huit au cours des trois premiéres années (FSD, 1996).
Sur le plan fonctionnel, le FSD a été divisé en cinq grands programmes (Programme
de développement des entreprises, Programme de travaux publics, Programme pour
I’emploi et la reconversion, Programme de développement institutionnel et Pro-
gramme de développement communautaire), appuyés par des services centraux de
personnel auxiliaire. Les ressources humaines, le financement, le crédit, les services
et les activités connexes ont été centralisés au sein du secrétariat technique. Chaque
département, en coopération avec d’autres programmes, a élaboré ses propres cri-
teres pour les bénéficiaires cibles, les conditions d’admission, le financement, le
contrdle et les questions de responsabilité. Sur le plan opérationnel, la transparence
des réglements et des procédures devait servir 2 empécher toute ingérence politique
indue, la corruption ou le favoritisme, garantissant ainsi I'utilisation la plus efficace
des fonds et des ressources humaines.

Le Programme de développement des entreprises vise a créer des possibilités
d’emploi a long terme dans les petites et micro-entreprises, nouvelles ou existantes.
Le Programme de travaux publics appuie les projets de travaux publics a forte inten-
sité de main-d’ceuvre, exécutés dans les collectivités locales en mobilisant les entre-

_preneurs, le matériel et la main-d’ceuvre présents sur place. Le Programme pour

’emploi et la reconversion apporte une aide aux travailleurs du secteur public qui
ont perdu leur emploi a la suite des privatisations. Le Programme de développement
institutionnel renforce les capacités administratives et techniques du FSD et de son
secrétariat technique, et réalise des enquétes et des études visant a affiner le ciblage
et appuyer la réalisation des objectifs. Le Programme de développement commu-
nautaire a pour objet d’améliorer la prestation des services sociaux, comme les ser-
vices sanitaires et les activités éducatives, en faveur des collectivités qui sont privées
de ces services de base. Le but est d’améliorer les activités productives dans les régions
a faible revenu parmi les populations pauvres et trés pauvres ciblées, en les enga-
geant a définir clairement leurs besoins et a les classer par ordre de priorité, et a
gérer les projets sélectionnés (FSD, 1995, 1998a). Les stratégies appliquées pour
mettre en pratique le concept d’appui sectoriel dans la lutte contre la pauvreté, I’édu-
cation de base et ’élimination de Panalphabétisme présentent un intérét particulier
pour le présent article.
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Comme mentionné précédemment, le Gouvernement égyptien recoit les fonds
pour les secteurs ou les projets choisis d’un commun accord et assigne la responsa-
bilité de les décaisser ou d’exécuter les projets aux ministéres ou organismes concer-
nés. Des fonds sont attribués au FSD dans les conditions prévues par les accords
bilatéraux ou multilatéraux. Le FSD sélectionne des projets selon les critéres fixés par
les institutions de financement conformément aux plans nationaux établis par le Gou-
vernement égyptien. La cohérence des objectifs est garantie par le contrdle exercé par
le PNUD, par les diverses entités de financement, individuellement ou collectivement,
et par les services d’audit du gouvernement. Le FSD a recours a divers intermédiaires
pour exécuter les projets approuvés, notamment des ministéres, des municipalités
locales, des banques publiques et privées, des consultants nationaux et internatio-
naux, des entrepreneurs locaux, des organisations non gouvernementales (ONG), des
petites et micro-entreprises privées ainsi que des universités et des instituts de recherche.
A la fin de 1998, les fonds alloués étaient répartis entre toutes ces entités. On dénombre
plus de 6 000 organismes de parrainage et entrepreneurs individuels. Depuis sa mise
en place, le FSD a créé quelque 600 000 nouveaux emplois permanents et tempo-
raires. On compte 26 millions de bénéficiaires directs et indirects représentant chaque
gouvernorat du pays, mais tout particulierement les régions ciblées (FSD, 1998a).

S’agissant du niveau d’intervention dans la gestion du Fonds, ’aide sectorielle
prend deux formes principales. La forme passive renvoie aux décaissements en faveur
du Gouvernement égyptien ou du FSD, sans intervention de Pinstitution de finan-
cement dans le choix des projets ou des programmes, mais celle-ci peut désigner un
vaste secteur comme bénéficiaire cible, par exemple les soins de santé, enseigne-
ment primaire ou ’égalité entre les femmes et les hommes. L’institution de finance-
ment contrdle les résultats sur la base de rapports trimestriels ou annuels qui sont
soumis soit directement, soit par ’intermédiaire du PNUD. Sous la forme active,
I’organe de financement peut désigner non seulement le secteur général mais égale-
ment une zone géographique, un groupe cible ou un sous-groupe déterminé, comme
’enseignement primaire dispensé aux filles ou la réduction de la mortalité infantile.
Les institutions de financement peuvent proposer ou imposer I’'emploi de leurs propres
consultants ou méme de matériel ou de personnel de leur propre pays. L’échelon-
nement des décaissements est variable. Certaines institutions versent les fonds au
début de Pexercice financier ou de I’année civile, alors que d’autres choisissent de
les verser tous les trimestres, voire tous les mois, ou a I’issue des missions d’audit.
Si, d’une maniére générale, les institutions de financement n’interviennent pas dans
P’exécution courante des projets, certains projets, en revanche, exigent une sur-
veillance plus étroite. Le FSD, A la satisfaction de toutes les institutions financiéres,
s’adapte 2 tous les modes de fonctionnement.

L’éducation de base et I’analphabétisme
Le role du FSD dans I’éducation de base et ’élimination de ’analphabétisme se rat-

tache a ses responsabilités en matiére de lutte contre la pauvreté et de création d’em-
plois. Il vient a lappui des activités du Ministere de I’éducation qui est chargé d’élaborer
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et de mettre en ceuvre les politiques applicables 4 ’enseignement préparatoire, pri-
maire et secondaire, y compris en matiére d’analphabétisme. Le FSD fournit des fonds,
des installations, du matériel et d’autres services d’appui nécessaires en se fondant sur
une approche intégrée dont Iobjet est de s’attaquer aux causes principales de la pau-
vreté, a savoir 'absence d’éducation de base, le manque de services sanitaires adéquats
et la nécessité de renforcer le pouvoir des femmes, de créer des emplois et de trouver
des débouchés pour les produits. Ces services supplémentaires sont coordonnés avec
les agents responsables et sont conformes aux priorités nationales et locales.

Grace a différents intermédiaires, notamment les ONG, le FSD dispose d’un moyen
efficace de coopération. Par exemple, le programme d’alphabétisation de Caritas, « Learn
and Be Free » (Caritas, 1997), s’étend a environ 800 classes d’alphabétisation qui des-
servent quelques centaines d’éléves avec le concours de plus de 700 enseignants a plein
temps ou a temps partiel. Les enseignants sont sélectionnés parmi des étudiants de I'uni-
versité auxquels est dispensée une formation appropriée, ce qui offre des possibilités
d’emploi. La plupart des programmes sont exécutés dans des zones rurales qui ont été
sélectionnées dans le cadre d’enquétes démographiques car elles faisaient apparaitre les
taux les plus élevés d’analphabétisme et de chdmage, et une forte pénurie de services
de base. Les étudiants sont principalement des femmes Agées de 15 a 35 ans. Le pro-
gramme d’alphabétisation, d’une durée de deux ans, adopte une approche intégrée qui
fait une large place aux discussions en classe. Aprés avoir passé un examen, les étu-
diants regoivent un certificat d’alphabétisation (FSD, 1996, 19974).

Les parties en présence travaillent ainsi en harmonie. Au nombre de ces parties,
on peut relever : la région ou le pays donateur qui a jugé que le sous-secteur consi-
déré était prioritaire ; le Gouvernement égyptien, qui a inscrit le secteur dans son plan
national de développement ; le FSD ou le Ministére de I’éducation ; I’organisme natio-
nal ou local qui est tenu par contrat d’exécuter le projet sous les auspices du FSD ;
la zone géographique cible qui a été recensée par les autorités ou les collectivités
locales ; et, enfin, les bénéficiaires qui ont répondu positivement au projet. La syn-
chronisation de ces activités complexes est satisfaisante et donne des résultats encou-
rageants. Le FSD, de concert avec d’autres organismes nationaux et internationaux,
y compris le British Council, ’Agence des Etats-Unis pour le développement inter-
national (USAID), le PNUD et P'UNESCO, ainsi que I’Allemagne, le Canada, le Dane-
mark, I'Italie et le Japon, a contribué a réduire le nombre d’analphabetes de plus d’un
demi-million de personnes (FSD, 1998b). Les modalités de ’aide sont particuliére-
ment efficaces lorsque I'institution financiére indique le secteur ou le sous-secteur
cible en termes généraux ou avec un degré raisonnable de précision au niveau macro-
économique, et lorsqu’il existe une responsabilité commune entre les donateurs, le
gouvernement national et les intermédiaires chargés de ’exécution.

Conséquences des politiques adoptées
L’expérience acquise par le FSD en Egypte permet de dégager un certain nombre de

conclusions concernant ’approche sectorielle comme modalité de 1’aide internatio-
nale 4 I’éducation de base.
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Premierement, le mécanisme d’aide modifié est un outil viable et utile qui doit
ses avantages relatifs a son approche sectorielle spécifique et a I’engagement du pays
bénéficiaire de respecter les conditions en matiére de dons ou de préts stipulées par
les institutions financiéres. Dans la mesure ot les fonds ne sont pas confondus avec
d’autres sources de financement public dans le budget national, leur affectation est
limitée au secteur ciblé, a savoir I’éducation et les activités connexes.

Deuxiémement, les FSD confirmés jouent un role efficace d’intermédiaires dans
Iaffectation des fonds par les organismes internationaux de financement et d’assis-
tance technique. Ils veillent & réduire au minimum les risques de mauvaise gestion
des crédits, 2 mettre a profit les capacités administratives disponibles et a optimiser
I’utilisation des ressources qui sont limitées.

Troisiémement, Papproche intégrée du probléme endémique que constitue
la lutte contre la pauvreté s’est révélée concluante dans le cas du FSD en Egypte.
Les fonds et I’assistance technique destinés a ’éducation de base et a I’élimination
de I’analphabétisme pourraient étre partie intégrante de services connexes. L’attri-
bution de fonds a I’éducation proprement dite est nécessaire mais insuffisante pour
s’attaquer a la pauvreté. Toutefois, intégrée au sein d’autres programmes, I’éduca-
tion peut jouer un role central dans la réalisation de la croissance économique.

Quatriémement, a court terme, le développement économique ne suffit pas a
résoudre les problémes sociaux. Si le développement social est en retrait par rapport
aux objectifs économiques, la croissance peut aggraver la pauvreté parmi les couches
les plus défavorisées de la société. Il peut en résulter d’importants troubles sociaux
et une instabilité politique qui sont a 'opposé des objectifs proclamés du dévelop-
pement économique.

Cinguiémement, I'une des caractéristiques de I’approche sectorielle est qu’elle
prive, semble-t-il, le gouvernement bénéficiaire de son pouvoir discrétionnaire de
modifier les priorités fixées pour les fonds alloués ou de les confondre avec d’autres
ressources dans le budget national. Si cette approche peut paraitre empiéter sur la
souveraineté nationale, elle est essentielle car elle écarte le risque que les gouverne-
ments bénéficiaires renoncent a prendre en compte I’éducation de base comme droit
fondamental en cas de pressions budgétaires conflictuelles.

Sixiémement, la maitrise par le gouvernement bénéficiaire des dons ou des
accords contractuels est importante pour le succés de ’approche sectorielle et de
I’assistance technique. Cette maitrise n’est cependant pas absolue en raison de I’étroite
surveillance exercée par les parties intéressées, le but étant d’atteindre les objectifs
fixés d’un commun accord. Cet équilibre entre la souveraineté nationale, d’une part,
et les préoccupations et contributions des entités internationales, de I’autre, est impor-
tant pour le développement durable car il assure un niveau élevé de transparence et
d’engagement.

Septiemement, les craintes suscitées par la capacité d’absorption de I'économie
nationale peuvent étre dissipées, comme dans le cas du FSD en Egypte, en procé-
dant 2 un échelonnement judicieux des versements en fonction des besoins induits
par la demande du secteur ciblé et en exercant un étroit contréle des intervalles de
temps nécessaires pour exécuter les projets.
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Huitiemement, ’approche sectorielle et une assistance technique appropriée
peuvent contribuer 2 fixer des objectifs et a coordonner les contributions entre enti-
tés internationales concurrentes. Dans la mesure ou différentes entités peuvent avoir
des programmes politiques ou des priorités antagonistes, le PNUD ou un autre orga-
nisme international peut faire fonction de coordonnateur et d’organisme de sur-
veillance afin de garantir la cohérence des opérations, d’éviter les doubles emplois
et de maintenir la transparence.

Neuviemement, les fonds étrangers ne doivent jamais prendre le pas sur la res-
ponsabilité assumée par les pouvoirs publics en matiere d’éducation. Le risque poten-
tiel de créer un « syndrome de dépendance » — ce qui revient a dire que lorsque
I’assistance s’interrompt, les programmes cessent d’exister — devrait étre écarté par
la mise en place de mécanismes de contributions locales a la charge des bénéficiaires
ou par l'organisation d’une forme de copropriété regroupant les parties intéressées.

Dixiémement, le renforcement des capacités et le développement institution-
nel sont fonction de la situation et des ressources locales. La mise en ceuvre de pro-
grammes fondés sur approche sectorielle doit tenir compte du caractére, des priorités
et de la complexité du contexte national. Des agents locaux compétents ayant des
qualifications comparables devraient étre recrutés de préférence a une assistance
technique étrangere ; par ailleurs, le développement institutionnel et le renforcement
des capacités devraient tenir diiment compte des normes culturelles et des contraintes
politiques dominantes.

L’aide sectorielle et 'assistance technique ont donné des résultats concluants
dans le cadre du FSD mis en place en Egypte. D’autres pays et organismes interna-
tionaux pourraient, en I’étudiant, tirer parti de cette expérience et la reprendre a
leur compte ou I’adapter aux besoins nationaux.
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LA STRATEGIE D’APPUI SECTORIEL

POUR LE FINANCEMENT

DE L'EDUCATION DE BASE :

LECONS DU BANGLADESH

Upali Sedere

La stratégie d’appui sectoriel est une nouvelle modalité de financement recomman-
dée aux pays en développement par leurs partenaires. On verra dans le présent article
comment, en exigeant I’adoption d’une telle stratégie dans le sous-secteur de ’en-
seignement primaire au Bangladesh, la Banque mondiale et certaines institutions
bilatérales ont nui a un secteur au demeurant trés performant, et compromis en
conséquence les indicateurs de développement humain. On examinera quelques-uns
des facteurs qui ont conduit a cette situation et on verra les principales lecons qui
peuvent étre tirées de cette expérience.

Le contexte

Le systeme d’enseignement primaire du Bangladesh est le neuvieéme au monde par
sa taille avec 78 600 établissements, plus de 18 millions d’éléves inscrits et plus de

Langue originale : anglais

Upali Sedere (Sri Lanka)

Titulaire d’un doctorat. Est actuellement chef d’équipe et spécialiste de la mise en valeur des
ressources humaines pour le projet de développement de I’enseignement primaire exécuté,
avec ’appui du Gouvernement norvégien, par la Direction de I’enseignement primaire au
Bangladesh. A été responsable du suivi du projet d’enseignement général de la Banque mondiale
au Bangladesh durant plus de cinq ans. Est I'auteur de Globalization and low-income
economies : reforming education — the crisis of vision [La mondialisation et les économies
a faibles revenus : réformer 'éducation, une vision en crise]. Courrier électronique :
usedere@dhaka.agni.com

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



544 Upali Sedere

316 000 enseignants. En 1990, lorsque la Déclaration mondiale sur ’éducation pour
tous a été adoptée, le Bangladesh comptait parmi les neuf pays les plus pauvres et
les plus analphabetes du monde : plus de 60 % de ses 123 millions d’habitants
vivaient au dessous du seuil de pauvreté et prés de 60 millions de personnes étaient
analphabetes. Seuls 70 % des enfants en 4ge d’entrer a I’école primaire étaient sco-
larisés et 60 % des enfants scolarisés quittaient Pécole avant d’avoir terminé le cycle
de ’enseignement primaire, de sorte que 36 % seulement de la cohorte des 6-10 ans
achevaient leurs études primaires (Bangladesh. Direction de ’enseignement primaire
[DEP], 1998 ; Banque mondiale, 1989).

Cette situation a complétement changé a partir de 1990. Au moment ou la
Déclaration sur ’éducation pour tous a été signée, le Bangladesh était peut-étre le
pays le mieux préparé a investir presque aussitot dans le sous-secteur de I’enseigne-
ment primaire pour concrétiser les décisions et les engagements pris dans la Décla-
ration. Le Projet d’enseignement général (PEG), qui avait I"appui d’un groupement
d’institutions internationales d’assistance financiére et technique, était déja en pré-
paration. Lorsqu’il a été entrepris le 22 décembre 1990, 90 % du financement inter-
national, soit un montant de 359 millions de dollars des Etats-Unis d’Amérique,
était assuré. Entre 1991 et 1996, ce projet a été ’élément qui, a lui seul, a le plus
contribué 2 la réalisation au Bangladesh des objectifs fixés dans la Déclaration. Sans
lui, le Gouvernement du Bangladesh n’aurait pas pu remédier a la grave situation
d’analphabétisme que connaissait le pays ni réaliser ces objectifs. Le Bangladesh a
été cité ces derniéres années comme un exemple de réussite a cet égard et a recu en
1998 le prix international d’alphabétisation de 'UNESCO en reconnaissance des
progreés accomplis depuis la Déclaration de Jomtien de 1990 (Banque mondiale,
1996, 1997a, 1999).

LE PROJET D’ENSEIGNEMENT GENERAL

Le Projet d’enseignement général était un projet-cadre qui visait a assurer un acces
équitable a ’éducation, a améliorer la qualité de I’enseignement et a renforcer la pla-
nification et la gestion de ’éducation. Il avait les caractéristiques d’un programme
sous-sectoriel et ne différait guére de la stratégie d’appui sectoriel que préconisent
aujourd’hui les partenaires de développement puisqu’il concernait tout le pays et
tous les aspects de ’enseignement primaire, et que tous les partenaires de dévelop-
pement collaboraient avec le gouvernement a sa mise en ceuvre. Plusieurs études ont
été entreprises en vue de mettre au point dans le sous-secteur de I’enseignement
secondaire un projet qui devait lier enseignement primaire aux futurs besoins en
matiére d’enseignement secondaire. Les partenaires de développement ont tous par-
ticipé a une mission commune de supervision et ont présenté au gouvernement un
mémorandum pour une assistance collective. Le responsable de la Banque mondiale
chargé du projet a rassemblé et diffusé des informations sur tous ses aspects dans
des rapports intérimaires semestriels, et tous les problemes ont été examinés et réglés
de facon transparente. Le projet a été financé moyennant une combinaison de préts
et de subventions. Il était mené par un groupement de neuf institutions d’assistance
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financiere et technique, dont la Banque mondiale, la Banque asiatique de dévelop-

pement (BAD), I’Agence suédoise de développement international (ASDI), la Direc-

tion générale de la coopération internationale des Pays-Bas (DGIS) et I’Agence
norvégienne de coopération pour le développement (NORAD), ainsi que les insti-
tutions suivantes des Nations Unies : le Fonds des Nations Unies pour I’enfance

(UNICEF), le Programme des Nations Unies pour le développement (PNUD), le

Fonds des Nations Unies pour la population (FNUAP) et 'UNESCO. La Banque

mondiale arrivait en téte des contributeurs (avec 159 millions de dollars des Etats-

Unis, soit 44 % du total), tandis que la Banque asiatique de développement consen-

tait un prét de 89 millions de dollars. Les contributions des institutions bilatérales

et des institutions des Nations Unies comptaient 70 % de préts et 30 % de subven-

tions, et se décomposaient comme suit : ASDI : 14 millions de dollars ; DGIS : 14 mil-

lions de dollars ; NORAD : 12 millions de dollars ; UNICEF : 12 millions de dollars ;

FNUAP : 5 millions de dollars; et PNUD : 5 millions de dollars. La contribution du

Gouvernement du Bangladesh a été fixée a 12 % du total. 'UNESCO a fourni

une assistance technique aux éléments de projet appuyés par le PNUD (Banque

mondiale, 1989).

Les divers éléments et sous-éléments formaient un ensemble de huit projets dif-
férents réunis en un projet cohérent qui comprenait notamment les activités sui-
vantes (Banque mondiale, 1989) :
®  reconstruction et réparation d’écoles ;
¢ construction de nouvelles écoles peu coiiteuses ;

*  programmes pilotes expérimentaux, tels que I’établissement d’écoles satellites
et de centres d’enseignement primaire non formels pour les enfants les plus
pauvres des communautés défavorisées et dépourvues d’écoles ;

*  élaboration d’un programme d’enseignement primaire mieux adapté et fondé
sur les compétences ;

* fourniture gratuite de manuels a tous les éleves du primaire ;

*  formation concernant les programmes scolaires a I'intention des 300 000 maitres
du primaire ;

*  rénovation des Instituts de formation des maitres, notamment celle des insti-
tuts chargés de préparer les institutrices, et amélioration de leurs programmes
et de leurs locaux ;

*  modernisation de I’Académie nationale de I’enseignement primaire pour en
faire la principale institution de formation ;

*  renforcement du Systéme d’information de gestion de I’éducation ;

*  développement de I’Académie nationale pour administration et la gestion de
Péducation.

IMPACT DU PROJET D’ENSEIGNEMENT GENERAL, 1990-1996
Les éléments du Projet d’enseignement général ont immédiatement été traduits en

un plan d’action conforme a la Déclaration sur I’éducation pour tous qui a été éla-
boré par le Gouvernement du Bangladesh (Commission de la planification, 1991)
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et approuvé par les institutions d’aide. Fin 1996, 17,6 millions d’enfants étaient ins-
crits a I’école primaire. Ils étaient 18 millions en 1999, les taux bruts et nets de sco-
larisation étant respectivement de 106 et 90 %. Bien que les écoles primaires accueillent
aussi 16 a2 20 % d’enfants ayant dépassé ou n’ayant pas encore atteint I’age requis,
le nombre d’enfants scolarisés dans le primaire s’est accru de 5,5 millions entre 1990
et 1996. Le pourcentage d’enfants qui achevent leurs études primaires a atteint 60 %,
ce qui signifie que le taux d’abandon scolaire n’est plus que de 40 % et que 54 %
des éleves agés de 6 A 10 ans suivent cinq années d’enseignement primaire (DEP,
1997, 1998 ; Haq, 1997 ; Haq et Haq, 1998 ; Banque mondiale, 19974, 19970,
1998).

Ces résultats ont été consolidés par une vaste campagne en faveur de ’ensei-
gnement non scolaire, campagne destinée a réduire I’analphabétisme parmi la popu-
lation adulte. Sur les quelque 60 millions d’analphabeétes, 34 millions de personnes
de moins de 45 ans bénéficient de cours d’alphabétisation. Le taux d’alphabétisa-
tion des adultes, qui se situait 2 34 % en 1994, aurait atteint 56 % a la fin du pre-
mier semestre de 1999 (PMED, 1999).

Vers la fin du projet, le principal souci du gouvernement et des institutions était
d’accroitre Iefficacité du systéme dans le cadre d’un projet de suivi. Car, si le PEG
avait permis, avec un autre projet financé par le gouvernement, d’accroitre nota-
blement I’accés a ’éducation, le systéme n’était pas en mesure d’accueillir le nombre
accru d’enfants scolarisés. Pour éviter le surpeuplement des établissements, le gou-
vernement voulait étendre, au cours de la phase de suivi du projet, certains des pro-
grammes expérimentaux qui avaient donné de bons résultats, tel le programme
d’écoles satellites (Sedere, 1995). Par ailleurs, les exigences de qualité et d’équité
demeuraient insatisfaites 2 cause de la pénurie persistante d’enseignants et de leur
mauvaise répartition, de la piétre qualité et de I'insuffisante distribution des manuels
et autres matériels d’enseignement, ainsi que de la médiocrité de I’enseignement et
du manque de services d’appui logistique. La supervision, la formation en cours
d’emploi et Pencadrement continuaient & manquer d’efficacité, tandis que la plani-
fication, la gestion et I’évaluation de I’éducation étaient effectuées avec beaucoup
de retard.

Les donateurs et le gouvernement ont préconisé la mise en place, pour le pro-
jet de suivi, d’un mécanisme de financement et de rapport simplifié et amélioré. En
effet, les procédures de reconstitution des ressources et de remboursement différaient
d’une institution a I’autre, et le financement partagé de la plupart des éléments et
activités compliquait la tiche du gouvernement s’agissant de ’engagement des
dépenses, de ’exécution des activités et de la reddition (Banque mondiale, 1991-
1996).

PROJET DE SUIVI
Dés la fin de ’examen 4 mi-parcours du PEG, au début de ’année 1994, fe Gou-

vernement du Bangladesh et ses partenaires ont décidé d’élaborer, sous les aus-
pices de la Banque mondiale, le projet de suivi PEG-2. Les relations entre le
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gouvernement et les institutions étaient alors excellentes, de méme que la coordi-
nation du PEG. L’administration de la Banque mondiale de I’époque a généreu-
sement affecté, en dollars des Etats-Unis, 1,2 million de subventions japonaises
pour I’élaboration du projet de suivi. Tenant compte des bonnes relations exis-
tantes et croyant que cela accélérerait les choses, le Gouvernement du Bangladesh
a autorisé la Banque a administrer ces fonds, qu’il aurait normalement di gérer
lui-méme, étant entendu que le chef de projet consulterait le ministére d’exécu-
tion au sujet de toutes les activités préparatoires, solliciterait son accord pour la
nomination des consultants, etc.

Mais plusieurs changements sont intervenus dans I’administration de la Banque
mondiale dans les années 1995-1997, qui ont compromis I’élaboration du projet de
suivi. La Banque a gardé en main les fonds, qui ont été gérés sans que le gouverne-
ment soit consulté ou presque. Ce fut la source de complications et de tensions dans
les relations au demeurant bonnes qui régnaient entre les autres partenaires, et entre
la Banque et le gouvernement. La nouvelle administration de la Banque a en outre
insisté pour que le projet de suivi soit élaboré comme un programme d’appui sec-
toriel et, au lieu de "appeler PEG-2, I’a dénommé Programme de développement de
’enseignement primaire (PDEP).

Sans bien comprendre ce que la transformation du projet en programme pou-
vait avoir comme conséquence, le Gouvernement du Bangladesh a dans un premier
temps accepté ce changement. Le processus de préparation et de négociation du nou-
veau programme a commencé en 1994 et duré plus de trois ans. Dix missions et un
nombre beaucoup plus important encore de consultations avec les institutions locales
ont été nécessaires pour mettre au point le programme. Mais les négociations ont
été contradictoires et confuses, et ont créé un climat de travail pénible pour toutes
les parties. Elles ont en outre pris le pas sur ensemble du travail de développement
réalisé dans le sous-secteur. A la fin du premier semestre de 1996, le ministére d’exé-
cution a refusé de recevoir de nouvelles missions et confié toutes les négociations a
la Division des relations économiques. Les partenaires de développement ne savaient
pas s’ils devaient rester dans le cadre de financement sectoriel de la Banque mon-
diale ou appuyer des projets bilatéraux. Certains ont cessé de participer aux réunions
et fini par se désintéresser du sous-secteur.

Le programme de 3 milliards de dollars élaboré par le Gouvernement du Ban-
gladesh visait trois grands objectifs : assurer un accés équitable a I’éducation, amé-
liorer la qualité de ’enseignement et renforcer Iefficacité du systeme d’éducation.
Mais la nouvelle administration de la Banque a jugé ce programme irréaliste et trop
ambitieux, et mis en cause les projections concernant la scolarisation sur lesquelles
il se fondait. En fait, les crédits qu’il était proposé d’allouer au titre du budget ordi-
naire (1,4 milliard de dollars) ne représentaient qu’une augmentation marginale par
rapport a I’allocation des cinq années précédentes (1,1 milliard de dollars), tandis
que le budget de développement proposé (1,6 milliard de dollars) marquait une pro-
gression de 770 millions de dollars par rapport aux crédits alloués pour les cinq
années précédentes. Sur le budget total de développement, le Gouvernement du Ban-
gladesh prévoyait de verser une contribution de 800 millions de dollars et de solli-
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citer I’assistance internationale pour les 800 millions restants. Ce montant repré-
sentait le double de la contribution internationale des cinq années précédentes et
était supérieur a la somme que les donateurs s’étaient engagés a verser (528 millions
de dollars), ce qui laissait un déficit de quelque 272 millions de dollars, soit 55 mil-
lions par an. Le montant effectif de la contribution internationale aurait toutefois
pu s’accroitre dans la mesure ot le Gouvernement du Bangladesh a, comme ses par-
tenaires le lui avaient demandé, augmenté sa contribution au budget de développe-
ment de maniére a ce que ses dépenses consacrées au secteur de I'éducation représentent
3 % du PIB (PMED, 1996 ; NORAD, 1995).

En 1997, aucun signe d’investissement n’avait encore été enregistré dans le
sous-secteur, si I’on excepte deux projets négociés en dehors du cadre du PEG : le
Projet global pour Penseignement primaire réalisé par I'organisme allemand de
coopération technique et la Banque allemande de développement (36 millions de
dollars) et le projet dénommé « Approche intensive de I’éducation pour tous axée
sur les districts » (92 millions de dollars), réalisé a la demande de PUNICEF.
Compte tenu du déficit a2 combler, la Banque mondiale a accepté de prolonger le
PEG, qui aurait officiellement di se terminer en juillet 1996, en I’assortissant de
nouvelles conditions. Elle a également appuyé certains des éléments non encore
exécutés du Programme de développement de P’enseignement primaire (PDEP),
essentiellement du travail de maconnerie et la fourniture de papier pour les manuels,
malgré certains désaccords avec le gouvernement. D’autres partenaires, comme
la Banque asiatique de développement, le Gouvernement norvégien et I’Agence
britannique pour le développement international, ont décidé d’appuyer des pro-
jets bilatéraux afin d’honorer leurs engagements a 1’égard du Gouvernement du
Bangladesh. L’ASDI, Agence suédoise de développement international et la DGIS,
Direction générale de la coopération internationale des Pays-Bas, sont quant a elles
restées A ’écart du secteur, et au moins cing autres partenaires pressentis s’en sont
finalement désintéressés.

Par conséquent, alors que ’on disposait au départ, pour accroitre la scola-
risation au Bangladesh, d’un projet concerté et bien coordonné par un groupe-
ment de donateurs, on s’est retrouvé avec plusieurs projets dissociés, éparpillés
et faisant double emploi, ainsi qu’avec un énorme déficit. Cela a conduit a une
détérioration de la qualité de ’enseignement primaire en dépit des louables inten-
tions tant des partenaires de développement que du gouvernement. Cela a aussi
contribué, en faisant surgir des désaccords a propos des modalités et de ’ampleur
du financement ainsi que des programmes, 4 approfondir les divergences entre
les partenaires et le gouvernement, et entre les partenaires eux-mémes. L’attitude
de la Banque envers le Gouvernement du Bangladesh a affaibli le climat de coopé-
ration constructif qui régnait et fait perdre a celle-ci 'autorité et le prestige dont
elle jouissait dans le sous-secteur. Rétrospectivement, il semble que le gouverne-
ment aurait pu accroitre, en dollars, la part du budget de développement qu’il
destinait au secteur, et que les projections de la Banque mondiale en matiére de
scolarisation étaient sous-estimées (DEP, 1998 ; Ministére des finances, 1998-
1999).
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CONSEQUENCES POUR LE DEVELOPPEMENT SOCIAL

Il ressort du tableau 1 que la part du budget ordinaire consacrée a I’enseignement
primaire par rapport a ’ensemble du secteur de I’éducation a progressivement dimi-
nué entre 1990-1991 et 1997-1998, passant de 48 a2 42 %. Cela montre qu’il n’y
avait pas de déficit pour I’enseignement primaire dans le budget, qui dépend du
Ministere de ’éducation. Ce tableau montre également qu’a partir du moment ou
le PEG a été entrepris en décembre 1990 la part des dépenses de développement
consacrée a I’enseignement primaire s’est progressivement accrue pour atteindre
68 % en 1992-1993.

TABLEAU 1. Crédits et dépenses annuels au titre du budget ordinaire et du budget de déve-
loppement consacrés au sous-secteur de I’enseignement primaire au Bangladesh (en millions

de takas)

Exercice IDH Montant Montant estimé Dépenses de 'enseignement
budgétaire révisé des des dépenses primaire par rapport
crédits alloués au secteur de I'éducation (%)

Budget  Budget Total Budget  Budget Total Budget  Budget
de dév. ord. de dév. ord. de dév. ord.

1990-91 0,185 1953 5385 7338 1344 538§ 6729 40 N.C.

1991-92 0,185 4516 6704 11220 3385 6654 10039 66 48
1992-93 0,189 5281 7621 12902 3902 7471 11373 68 45
1993-94 0,309 5007 8478 13485 5954 7978 13932 53 45
1994-95 0,368 9009 8659 17668 6649 9520 16169 46 44
1995-96 0,400 8260 9504 17764 5002 9044 14046 24 44
1996-97 0,363 8288 9982 18270 225§ 9989 12244 27 43
1997-98 — 6820 14475 21295 2965 11475 14400 47 42
1998-99 — 8016 11990 20006 N.C. N.C. — N.C. N.C.

IDH = indicateur du développement humain.
Sources : Ministére des finances, 1995, 1996, 1997 ; Commission de la planification, 1991 ;
PNUD, 1998.

Pour les exercices 1995-1996 et 1996-1997, en revanche, cette part est tombée a
des niveaux étonnement bas (24 et 27 % respectivement), alors que les crédits alloués
au cours de ces exercices restaient a peu prés inchangés, ce qui montre que le gou-
vernement s’est acquitté de ses obligations budgétaires a ’égard du sous-secteur. La
part des dépenses de développement consacrée a I’enseignement primaire a ainsi
chuté de 44 % entre 1994-1995 et 1995-1996, passant de 68 a 24 %. En fait, tan-
dis que les crédits alloués pour ces deux exercices ont légérement augmenté (leur
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montant ayant atteint respectiveinent 190 millions et 192 millions de dollars), les
dépenses ont diminué, ce qui indique que les ressources n’ont pu étre employées
comme prévu.

La raison pour laquelle les dépenses ont ainsi diminué était que la Banque mon-
diale, insatisfaite des procédures d’achat suivies par le Gouvernement du Bangla-
desh, avait imposé de nouvelles conditions pour le décaissement des fonds de
développement au titre de ’achat des manuels. La Banque a insisté pour que le gou-
vernement suive des procédures d’appels d’offres internationales ou locales. Alors
que les dépenses annuelles de la Banque mondiale au bénéfice du PEG avaient régu-
lierement augmenté jusqu’en 1994-1995 pour atteindre au cours de cet exercice
60 millions de dollars et alors qu’elles auraient dii continuer de croitre, elles ont
diminué et sont tombées A leur plus bas niveau en 1995-1996. L’orientation du sous-
secteur de I’enseignement primaire étant de dispenser une éducation de base aux
enfants des couches pauvres de la population, toute diminution sensible des dépenses
de développement ne peut manquer de causer des difficultés opérationnelles et une
baisse des résultats dans le sous-secteur. '

TaBLEAU 2. Evolution du classement du Bangladesh selon Pindicateur du développement
humain (IDH)

Exercice IDH Classement IDH IDH Ecart de
fiscal selon PIDH hommes femmes classement PIB
par habitant/IDH
1991-92 0,185 135 N.C. N.C. +15
1992-93 0,189 147 N.C. N.C. +13
1993-94 0,309 146 N.C. N.C. -03
1994-95 0,368 144 N.C. N.C. -00
1995-96 0,400 N.C. 0,446 0,333 N.C.
1996-97 0,363 N.C. 0,442 0,318 N.C.

Source : PNUD, 1998.

L’indicateur du développement humain (IDH) pour le Bangladesh a diminué
de fagon préoccupante au cours des quatre a cinq derniéres années. Le tableau
2, qui présente I’évolution de 'IDH de 1991 a 1997, montre que cet indica-
teur est passé de 0,185 a 0,400 entre 1991-1992 et 1995-1996 avant de retom-
ber 2 0,363 en 1996-1997. La baisse a été plus marquée pour les femmes que
pour les hommes, P'IDH étant tombé pour celles-ci de 0,333 a 0,318 entre
1995-1996 et 1996-1997. L’évolution négative de I’écart de classement PIB
par habitant/IDH montre que le gouvernement n’est pas parvenu a faire en
sorte que la hausse du PIB se traduise par une progression du développement
humain.

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



Lecons du Bangladesh 551

L’IDH pour une année donnée est le résultat des investissements réalisés au
cours des quelques années précédentes. La baisse des années 1996 et 1997 est donc
la conséquence des investissements effectués au cours de I’année précédente ou de
I’effet cumulé des investissements des deux a trois années précédentes. Il est évident
que, lorsqu’on investit moins dans un secteur, ce sont généralement les catégories
les plus vulnérables de la population qui sont le plus touchées ; dans le cas présent,
ce sont surtout les filles, puisque le projet était particulierement axé sur I’égalité
des sexes.

D’une stratégie de projet
a une stratégie d’appui sectoriel

La réduction des dépenses et le ralentissement du PEG, ainsi que ’énorme déficit dit
au retard pris dans la mise en ceuvre du projet ou programme de suivi, ont coincidé
avec une réorientation stratégique au sein de la Banque mondiale : celle-ci est en
effet passée d’une stratégie de projet a une stratégie d’appui sectoriel et, avec quelques-
unes des institutions bilatérales, elle a exigé I’adoption de cette nouvelle stratégie
dans le cas du PEG.

Cette réorientation stratégique a coincidé avec des changements dans I’admi-
nistration de la Banque et dans la gestion du projet au Bangladesh méme. A la Banque,
ces changements sont intervenus entre 1995 et la mi-1997.

La conséquence de tous ces changements est que le sous-secteur de I’enseigne-
ment primaire, qui était performant et dépassait méme les objectifs fixés, s’est brus-
quement trouvé devant de graves difficultés opérationnelles tant au niveau de la
Banque que dans le groupe de coordination du projet. Ces difficultés ont été aggra-
vées par le fait que la nouvelle administration de la Banque n’est point parvenue a
établir de bonnes relations de travail avec les membres de sa mission résidente res-
ponsables du projet et qu’elle a imposé des conditions nouvelles en plein milieu
du projet et insisté sur I’adoption d’une stratégie d’appui sectoriel, alors que le
gouvernement n’était pas préparé a un changement aussi subit des modalités de
financement.

Pour le gouvernement, cela supposait en effet une harmonisation de ’ensemble
du systéme d’assistance et du dispositif budgétaire, tAiche qui concernait la Division
des relations économiques, la Commission de la planification et le Ministére des
finances. Etant donné I'importance du changement proposé, le gouvernement a orga-
nisé un séminaire spécial et invité la mission de la Banque mondiale a expliquer la
nouvelle stratégie.

Le gouvernement, qui avait déja adapté son systéme budgétaire de développe-
ment a des projets répondant a des directives et A des régles particuliéres en matiére
d’élaboration et d’exécution, et comportant des éléments bien précis, aurait di
réagencer un grand nombre de procédures pour tenir compte de la nouvelle straté-
gie. Le mécanisme de « financement par étapes » exige 1’élaboration d’un programme
de développement quinquennal concerté et de programmes annuels détaillés qui doi-
vent étre examinés conjointement par les partenaires de développement et le gou-
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vernement, et approuvés chaque année en vue d’un financement par étapes. Les acti-
vités en cours et celles prévues pour ’année suivante doivent faire I'objet d’un exa-
men approfondi suivant un mécanisme et un systéme de reddition particuliers avant
que les institutions ne versent leur contribution. Enfin, contrairement a la pratique
usuelle, les partenaires de développement voulaient connaitre les dépenses ordinaires
avant d’approuver le budget de développement et leur contribution respective, ce
qui a causé de nouvelles controverses puisque le budget ordinaire n’est révélé que
lorsqu’il est exposé au Parlement par le Ministre des finances dans son discours de
présentation du budget. Le gouvernement voyait donc dans cette exigence une menace
pour son autonomie et y était fermement opposé.

Quelles lecons tirer ?

On a vu comment la Banque mondiale, institution chef de file d’un groupement de
donateurs, a pu, par une intervention inopportune — en exigeant le remplacement
de la stratégie de projet par une stratégie d’appui sectoriel —, nuire au sous-secteur
de ’enseignement primaire au Bangladesh qui était pourtant bien mobilisé autour
d’un projet-cadre concerté. Cela a entrainé un ralentissement des activités dans le
sous-secteur, géné les interventions en faveur de 'équité et de la qualité de I’éduca-
tion, et contribué au déclin du développement humain au cours des quatre derniéres
années. L’expérience du Bangladesh met en lumiére un certain nombre de difficul-
tés qu’il convient de résoudre si ’on veut que la coopération pour le développement
se traduise par I’innovation et le développement.

Pourquoi adopter une stratégie d’appui sectoriel lorsque la stratégie de projet
marche 2 Le Gouvernement du Bangladesh mettait en ceuvre avec succes le programme
en faveur de ’éducation pour tous en exécutant divers projets de développement,
dépassant méme les objectifs fixés. Il était convaincu de I'intérét de cette démarche,
dont Pefficacité aurait pu étre encore renforcée par quelques améliorations : un sys-
téeme de rapport unique, une simplification des mécanismes de financement et le per-
fectionnement des systémes de supervision, de contréle, de rapport et d’achat. Pourquoi,
dans ces conditions, changer pour un mécanisme inconnu ? Des gouvernements qui
travaillent a la limite de leurs capacités ne peuvent pas réorienter rapidement leur sys-
téme sans délaisser certaines des activités en cours. S’ils le pouvaient, ils n’auraient
sans doute pas besoin de I’aide internationale. Leurs partenaires n’ont pas a leur impo-
ser leurs idées, surtout lorsque les choses marchent bien.

Les changements administratifs. Les restructurations administratives et les
mesures de rationalisation ou de réduction mises en ceuvre par les donateurs peu-
vent sans doute permettre a 'institution concernée de réaliser des économies, mais
elles ne doivent pas se faire aux dépens du pays bénéficiaire. Les changements inter-
venus dans ’administration de la Banque mondiale ont été une source d’insécurité
qui a nui au professionnalisme et au travail d’équipe, et créé de graves difficultés
opérationnelles. Le remplacement de cadres qui ont établi de bonnes relations avec
le pays bénéficiaire et gagné sa confiance crée des difficultés psychologiques de part
et d’autre. Il faut donc que les chefs de projet bénéficient de la sécurité de ’emploi
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et expriment les vues du gouvernement et leurs propres opinions professionnelles
lors de la négociation et de la conclusion des accords. Les gouvernements pourront
ainsi maitriser 'ensemble des activités de développement.

Les gouvernements ne doivent pas remplacer les cadres qui sont opérationnels.
Il est également important que les gouvernements comprennent qu’ils seront a la
merci des puissantes institutions multilatérales s’ils n’envoient pas leurs meilleurs
fonctionnaires a la table des négociations et s’ils ne veillent pas a ce que ces fonc-
tionnaires restent en place durant tout le processus de négociation. Si I’on n’a pas
réussi a introduire une stratégie d’appui sectoriel au Bangladesh, c’est en partie a
cause de I’échec des négociations gouvernementales lié au remplacement du titulaire
du poste clé qu’est le poste de coordonnateur de projet.

Dissocier les financements. Les gouvernements doivent considérer leurs inves-
tissements avec réalisme et ne pas préparer des programmes trop ambitieux qui ne
pourront pas étre pris en charge. Ils doivent dissocier leur propre financement de
celui des institutions et affecter leurs contributions aux éléments les plus importants
du programme pour que celui-ci puisse se poursuivre méme en cas de changement.
Les incidences financiéres et les modalités d’une éventuelle stratégie d’appui secto-
riel doivent étre examinées de tres prés. Les institutions bilatérales doivent coor-
donner leur action et travailler ensemble, mais elles ne doivent pas imbriquer leur
financement avec celui des institutions multilatérales afin d’éviter des retards dans
le décaissement global des fonds si Uinstitution qui gére les ressources connait des
difficultés. Les différents partenaires doivent continuer d’honorer leurs engagements
en cas de désaccord entre I'institution chef de file et le gouvernement.

Autonomie du gouvernement. Lorsque les partenaires de développement insis-
tent sur le fait que le gouvernement est maitre du projet, ce n’est souvent que pour
la forme. La plupart des partenaires ont en effet tendance a conserver le pouvoir
entre leurs mains. De la méme fagon, aucun gouvernement, quel que soit son degré
de pauvreté, n’est prét a renoncer a son autonomie. Dans le cas du Bangladesh, le
gouvernement a refusé de laisser ses partenaires examiner son budget. Un gouver-
nement doit-il accepter, en échange de I’aide qu’il recoit, que ses ressources finan-
ciéres soient passées au crible alors méme que I'idée d’emprunter suscite déja bien
souvent une opposition > Méme les préts assortis de conditions libérales ne sont pas
toujours bien accueillis par la population des pays en développement. Les parte-
naires de développement doivent susciter la confiance par des intentions et par des
actes transparents, et respecter I’autonomie des gouvernements.

Savoir dire non lorsqu’on est siir. Les gouvernements bénéficiaires doivent
apprendre a refuser les stratégies qui retardent les programmes en cours. Les chan-
gements d’orientation ne doivent pas se faire au détriment des pays en développe-
ment. Il ressort de ’expérience du Bangladesh que les partenaires n’ont pas réussi a
convaincre le gouvernement de ce pays des avantages de la stratégie d’appui secto-
riel proposée parce qu’ils n’ont pas su expliquer en quoi consistait cette stratégie ni
préparer le gouvernement a ’adopter comme une innovation. Les partenaires de
développement doivent apprendre a respecter aussi bien les plans et les programmes
des gouvernements que leur propre rhétorique.
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L’ECOLE, « L’AUTRE »

ET LA DISCRIMINATION :

OBSERVER POUR PREVENIR

Angeles Sagastizabal

Introduction

Des études sur « la diversité culturelle au sein du systéme d’éducation argentin » ont
abordé divers aspects de cette problématique, notamment ceux en rapport avec le
mépris de la culture de ’éléve et ’échec scolaire.

A cet égard, nous avons relevé des données sur un facteur dont le poids nous
apparait déterminant dans ce « rapport » : la « distance culturelle », formée par les
différents degrés de continuité entre la culture du groupe auquel appartient I’éléve
et la culture de I’école. L’importance de cette distance culturelle compte pour beau-
coup dans les résultats scolaires.

Les recherches réalisées dans ce domaine portent généralement sur des situa-
tions culturelles nettement différenciées, telles que celles qui résultent de migrations
dans d’autres pays ou continents, ou bien sur des ethnies aborigénes. Dans le cas de
I’Argentine, la vision traditionnelle s’est nourrie 3 la fois d’un imaginaire construit
sur les modeéles de ’organisation nationale et de la coincidence entre Etat et nation
propre au XIX" siecle ; elle s’est aussi nourrie des apports des contingents de migrants

Langue originale : espagnol
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européens qui en auraient fait un pays culturellement homogene, sans grande popu-
lation autochtone. Cette vision, partiellement juste et applicable uniquement a une
époque historique précise et aux seules grandes villes de la Pampa humide et du lit-
toral (Buenos Aires, La Plata, Rosario, Santa Fe), ne correspond pas a la réalité
sociale, puisqu’une grande partie du territoire argentin est peuplé de créoles ou de
métis, habitants de « I'intérieur » culturellement trés proches de ceux des pays limi-
trophes comme le Paraguay, la Bolivie, le Chili, et de groupes aborigénes de diverses
appartenances ethniques, dont les langues et les cultures n’ont pas seulement été
conservées par les indigénes, mais imprégnent également le langage et la vie quoti-
dienne des créoles, en particulier dans les zones rurales. C’est le cas notamment pour
les aires linguistiques guarani et quechua.

Cette hétérogénéité culturelle est renouvelée, entre autres, par "augmentation
des migrations internes et de celles des pays limitrophes aux grandes villes, et par
un taux de natalité supérieur dans ces groupes a celui des classes moyennes urbaines
descendant dans leur grande majorité des immigrants espagnols et italiens de la fin
du x1x¢ et du début du xx° siecle.

La présence, a la périphérie des principales villes du pays, d’habitants de « 'in-
térieur » a mis au jour avec plus de force la question de ’échec scolaire, surtout dans
le primaire et ’enseignement général de base, parmi les éléves venant de ces secteurs
de population. Historiquement, cette situation scolaire était circonscrite aux écoles
rurales ou villageoises.

Dans le cadre de notre travail, nous considérons comme un facteur trés impor-
tant de cet échec le fait qu’on ne prenne pas en compte la diversité culturelle, celle-
ci étant soit ignorée, soit dévalorisée. Ce facteur engendre une « distance culturelle »
extrémement marquée entre enseignants et éléves lorsque les normes, les valeurs, les
croyances et les attitudes acquises au cours de la socialisation a I’école primaire
divergent de celles exigées par la socialisation dans I’enseignement secondaire.

Dans le domaine de ’éducation, ce mépris de la diversité culturelle se traduit,
par exemple, par le peu d’information que regoit le futur enseignant sur certains
groupes socioculturels, information pourtant indispensable pour travailler dans
divers milieux, qu’ils soient urbains, urbains marginaux, autochtones ou ruraux.
D’oti des stéréotypes, des préjugés et des pratiques discriminatoires. Une analyse
systématique permettra de favoriser des stratégies et des méthodes contribuant a y
remédier.

La recherche de solutions : un observatoire

Un accord a été passé entre I’Institut Rosario (Instituto Rosario de Investigaciones
en Ciencias de la Educacién, IRICE) — rattaché au Conseil national de la recherche
scientifique et technique (CONICET) — et le Ministere de 1’éducation de la province
pour créer un observatoire des conceptions qu’ont les enseignants et futurs ensei-
gnants des groupes socioculturels et ethniques de la province de Santa Fe. Ce qui
répond au besoin d’établir un diagnostic systématique et comparé des représenta-
tions que se forment des différents groupes sociaux les futurs maitres. Précieux pour
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la formulation de politiques de I’éducation, ce type d’information constitue un guide
pour les actions de formation enseignante, tant initiale que continue, menées par cet
observatoire.

L’observatoire a donc pour tiches : a) de rassembler et de systématiser les don-
nées relatives aux conceptions et aux attitudes des enseignants et futurs enseignants
par rapport aux différents groupes socioculturels et ethniques existants ; b) d’étu-
dier, dans une perspective de recherche appliquée, les pratiques scolaires qui résul-
tent de ces conceptions ainsi que leurs conséquences individuelles, scolaires et sociales ;
et ¢) d’élaborer, pour combattre I’échec scolaire et en collaboration avec les maitres
en fonction, des stratégies technico-pédagogiques ciblant des groupes scolaires carac-
térisés par leur diversité culturelle.

Les pratiques scolaires en vigueur concernant la diversité culturelle des éléves
consistent en :

des activités et des programmes concrets de type fonctionnel que les maitres et les professeurs

y s
en contact direct avec le probléme dans leur classe, ont été contraints parfois d’improviser,
parfois de construire'.

Ces réponses fonctionnelles a un probléme dont la réalité s’impose, mais qui n’a pas
été prévu par le systeme, s’expriment sous diverses formes. Dans le meilleur des cas,
il s’agit de projets qui tentent de « niveler » ou d’améliorer les résultats scolaires en
prenant en charge des difficultés précises. Ce sont par exemple des ateliers de lec-
ture ou d’écriture ou des « classes » de mise a niveau. Dans d’autres cas, cependant,
on se trouve devant ce que d’autres travaux décrivent comme une « pseudo-adap-
tation’ », qui non seulement ne résout pas les probléemes générés par une diversité
culturelle ignorée, mais encore transforme généralement cette diversité en défaut en
la percevant non comme une différence, mais comme un manque.

Le travail réalisé par I'observatoire participe a I'élaboration d’un modeéle qui
dépasse les pratiques existantes ; il fait sien en effet :

le courant théorique et pratique qui, s’appuyant sur 'examen et I’analyse de la société pluri-
culturelle et multiethnique, et en particulier du phénoméne des migrations au sein de cette
réalité sociale, envisage la question comme une problématique globale complexe, allant au-
dela de la simple réponse fonctionnelle et ponctuelle a2 un besoin local. La recherche fonda-
mentale et appliquée doit offrir des modeles d’analyse et d’action, ainsi que les outils qui les
accompagnent’.

La collecte de données réelles

Pour faire le lien si difficile & établir entre la théorie et la pratique, nous concevons
notre tiche comme une recherche-intervention : il s’agit, a partir des données four-
nies par ’observatoire ou recueillies sur le terrain dans des établissements repré-
sentatifs de la problématique étudiée, de travailler en collaboration avec les enseignants
a trouver des solutions.
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On trouvera ci-aprés les résultats de certaines recherches menées par ’observa-
toire sur la représentation qu’ont les futurs enseignants des éléves en fonction du groupe
d’origine de ces derniers. Dans un premier temps, un questionnaire a été adressé a
trois cent cinquante-six éléves d’institutions de formation enseignante* de la province
de Santa Fe (Argentine). Le questionnaire permet de comparer les données recueillies
a celles d’autres pays. Il analyse les variables qui suivent. Pour cerner I'image de I’école
et les fonctions qui lui sont attribuées, quatre qualificatifs : essentiel, important, peu
important, indifférent, s’appliquent aux vingt-sept objectifs proposés. Ces vingt-sept
objectifs sont regroupés en quatre « dimensions » recouvrant les diverses missions de
I’école : dimensions utilitaire, morale, communautaire et conformiste.

La dimension utilitaire concerne le role de 'école dans I’acquisition de connais-
sances et le développement des aptitudes. Elle englobe les objectifs suivants : avoir
confiance en soi ; apprendre a se maitriser ; s’exprimer avec facilité ; s’intéresser au
fonctionnement des choses ; développer son imagination ; apprécier P'art ; lire, écrire,
additionner et soustraire ; respecter les régles d’hygiéne ; développer ses capacités
sportives.

La dimension morale assigne a I’école la mission de transmettre des valeurs
morales comme le sens de la responsabilité, du respect et de 'honneur. Elle recouvre
les objectifs suivants : avoir conscience de ses responsabilités ; développer son sens
moral ; assumer ses choix ; avoir le sens de I’honneur ; se respecter soi-méme.

La dimension communautaire se référe au développement par ’école des apti-
tudes nécessaires pour vivre en harmonie avec autrui, participer activement a la vie
de la société et avoir conscience de la réalité socioculturelle. Elle recouvre les objec-
tifs suivants : avoir Pesprit critique ; comprendre les autres ; connaitre sa culture ;
s’intégrer a la collectivité ; &tre un citoyen actif ; étre conscient des probléemes de son
pays ; coopérer et s’entraider.

La dimension conformiste fait référence a une école dont le role est d’enseigner
aux éléves a se conformer aux rdles traditionnellement échus a enfant : respect des
régles, de la hiérarchie, division des tiches entre les sexes. Elle correspond aux objec-
tifs suivants : étre ordonné et ponctuel ; s’intéresser aux matiéres enseignées a I’école ;
obéir ; respecter I’autorité ; agir comme on ’attend d’un gar¢on ou d’une fille.

La conception du réle de I'enseignant. Trois dimensions sont proposées : utilitaire,
traditionnelle et communautaire.

Les motifs du choix de la profession. Les dimensions proposées sont au nombre de
cinq : le métier lui-méme ; I'utilité individuelle ou sociale ; les avantages secon-
daires ; la réussite ; la contribution au développement.

Les possibles solutions aux difficultés scolaires. Les réponses s’articulent autour de
trois dimensions selon le degré d’interaction entre les groupes culturels : solu-
tions reposant sur la prise en compte des caractéristiques culturelles propres
du groupe (« séparation »), solutions visant a une « compensation » et solu-
tions « mixtes » favorisant I’échange.

La différenciation socioculturelle. Dans le cas présenté, cette différenciation porte
sur les groupes suivants : classe moyenne urbaine ; groupes urbains marginaux ;
et groupes aborigenes. Elle est observée grace a :
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® La représentation par chaque groupe des facilités d’apprentissage des
autres, exprimée par le qualificatif « tres difficile », « difficile » ou
« facile » attribué aux objectifs proposés selon le groupe auquel appar-
tient ’éleve. Cette variable est celle qui sera analysée ici, car elle révele
notamment la perception de I’éleve selon ses potentialités et les compé-
tences acquises durant sa socialisation 3 ’école primaire, en fonction de
son groupe.

¢  Llattribution de causes aux difficultés scolaires. Ces causes sont regrou-
pées en trois dimensions : familiales, propres a I’éléve et propres au sys-
téme scolaire.

¢  La différenciation des facilités d’apprentissage et des causes des difficul-
tés scolaires.

¢  Lappartenance au groupe : proximité des différents groupes.

*  Ladifférenciation culturelle suivant le groupe auquel appartient I’éléve.

« L"autre » : ce que réveélent les données

Les réponses présentent une forte homogénéité, en particulier au regard de la vision
de « I’autre ». Bien que les futurs enseignants sondés viennent de milieux diverse-
ment scolarisés, vivent dans différents villages et villes de la province, et différent
entre eux par des caractéristiques comme ’4ge et le sexe, on observe un stéréotype
commun aux groupes socioculturels.

Concernant la représentation par chaque groupe des facilités d’apprentissage
des autres, la majorité des futurs enseignants reconnaissent la proximité culturelle
des éleves de la classe moyenne urbaine — groupe social auquel eux-mémes appar-
tiennent, proximité allant de pair avec la facilité de I’enseignement.

Quant a Pimage qu’ils ont des éléves de secteurs urbains marginaux, la per-
ception qui ressort des réponses est celle de grandes difficultés non seulement dans
’enseignement des savoirs formels (« lire, écrire, additionner et soustraire » ou « s’in-
téresser aux matiéres scolaires »), mais aussi dans la transmission de connaissances
et d’attitudes propices au progrés personnel (« avoir confiance en soi », « avoir
conscience de ses responsabilités », « développer ses capacités intellectuelles »). Cette
vision négative des possibilités d’enseignement, évidemment liées a des difficultés
d’apprentissage, s’étend aux habitudes et comportements inhérents a la socialisa-
tion de niveau primaire au sein de la structure familiale, tels que « respecter les régles
d’hygiene », « s’exprimer avec facilité », « respecter I’autorité », et a des valeurs
admises et partagées par la société, telles que « développer son sens moral ». Cette
perception de I’éléve venant d’un groupe urbain marginalisé se retrouve dans les
objectifs scolaires que les futurs enseignants qualifient de faciles a atteindre par ce
type d’éleve : « développer ses capacités sportives » et « s’entraider et coopérer ».

S’agissant des enfants de groupes aborigénes, les futurs enseignants consi-
derent comme difficile ou trés difficile d’atteindre les objectifs relatifs a I’estime de
soi et a P’intégration sociale : « avoir confiance en soi » et « étre un citoyen actif ».
Les objectifs concernant I"apprentissage formel sont eux aussi fréquemment quali-
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fiés de difficiles a atteindre, notamment « développer ses capacités intellectuelles ».
En revanche, les objectifs « connaitre sa propre culture » — sans doute parce qu’ils
ne 'apprennent pas a ’école — et « développer ses capacités sportives » sont jugeés
faciles a atteindre.

Si Pon regroupe les objectifs par dimensions, on constate que, pour les éleves
de la classe moyenne urbaine, les dimensions utilitaire, morale et communautaire
sont considérées comme faciles 3 accomplir par ’école. Pour les groupes urbains
marginaux et les groupes aborigénes, le qualificatif « difficile » domine au contraire
dans les trois dimensions, les valeurs les plus élevées étant obtenues par les
premiers.

Les causes d’échec scolaire parmi les groupes urbains marginaux et les groupes
aborigénes sont attribuées a leur situation socio-économique, notamment aux défi-
ciences de la structure familiale : cet échec est ainsi imputé au « niveau socio-éco-
nomique des parents », au « manque de moyens et de matériel », au « niveau
d’instruction des parents » et a la « maitrise insuffisante de ’espagnol » par les
enfants autochtones.

Quant aux moyens de surmonter ces difficultés, les solutions suivantes ’em-
portent parmi celles proposées : « offrir une formation spécifique aux maitres tra-
vaillant avec des éléves appartenant aux groupes mentionnés » et « réduire le nombre
d’éleves par classe afin de pouvoir se consacrer a chacun en particulier ».

L’importance accordée dans les réponses a la nécessité d’une formation
enseignante initiale tenant compte de la diversité culturelle des éléves montre
que les futurs enseignants sont conscients du caractére monoculturel de leur pré-
paration actuelle et des lacunes qu’elle engendre dans un contexte de travail
pluriculturel.

A ce stade, on peut se demander s’il existe aujourd'hui des contextes culturel-
lement homogénes, ou si tout enseignant devrait acquérir dans le cadre de sa for-
mation les connaissances théoriques et pratiques nécessaires pour exercer ses fonctions
dans des réalités hétérogenes complexes, comme le sont les sociétés actuelles. La
diversité culturelle revét de multiples visages. Selon les termes de 'anthropologue
Rosaldo :

De marginales, les frontiéres culturelles sont devenues centrales. [...] Les villes du monde
actuel accueillent de plus en plus de minorités définies par la race, le groupe ethnique, la
langue, la catégorie sociale, la religion, la sexualité. Le choc de la « différence » envahit tout
le quotidien urbain’.

Dans une société interconnectée a I’échelle mondiale, nous vivons chaque jour un
peu plus avec la diversité.

Du fait de I’absence de systématisations théoriques d’une telle réalité, il est mal-
aisé de préparer un enseignant a travailler dans différents contextes et a adapter les
programmes en conséquence, de méme qu’il est impossible de fonder le processus
d’enseignement-apprentissage sur la connaissance qu’on a de I’enfant et de sa com-
munauté.
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Conclusions

La vision de « I’autre » dont témoignent les futurs enseignants est dans ses caracté-
ristiques fondamentales celle de la société tout entiére. Suivant le mode hiérarchique,
qui consiste a ne pas reconnaitre le droit a la différence, « ’autre » doit s’assimiler.
Il n’a pas a étre « autre » ; pour « étre », il doit « faire pareil ». L’école apparait
ainsi comme un lieu d’uniformisation culturelle ou la culture dominante s’impose
comme le seul modele possible et la divergence est synonyme de marginalité. Cette
conception hiérarchique offre des nuances : dans le cas étudié, on observe un lien
évident avec la vision des déficiences des éléves de catégories urbaines marginales,
vision qui s’appuie sur celle d’une société a plusieurs niveaux de développement :

La société est vue comme polarisée entre un secteur moderne et un secteur obsoléte. L’obso-
lete devra rattraper le moderne dans I'intérét de la société nationale au moyen de mesures
accélératrices externes®.

Dans cette ligne de pensée, les ethnies indigénes se caractérisent par un ensemble de
déficiences en matiére de technologies, d’indicateurs urbains et modernes de bien-
étre, de consommation et d’aspirations aux styles de vie des classes moyennes urbaines.

De méme, dans le cas étudié, la classe moyenne urbaine est-elle érigée en modele
social, et la prise en compte de la diversité identifiée A la réduction de « déficiences »
par des politiques de ’éducation compensatoires. Cette conception de « autre »
recouvre une dangereuse analogie entre manque matériel et carences d’un autre
ordre : culturelles, affectives, intellectuelles et morales’. L’éléve n’est alors envisagé
que dans cette privation ; ’éducation et I’école doivent « tout » lui apporter, et le
capital culturel qu’il a acquis lors de sa socialisation a I’école primaire est ignoré ou
dévalué.

Cette conception axée sur la déficience apparait davantage associée aux éléves
« créoles », venant des secteurs urbains marginaux (habitants des « villas miseria »
suburbaines), qu’aux éléves aborigénes. Les futurs enseignants reconnaissent que
ces derniers appartiennent a une « autre culture », reconnue bien que dépréciée, tan-
dis qu’ils ne voient dans les « enfants des villes » que ce qui leur « manque » pour
qu’ils « nous » ressemblent (nous, la classe moyenne urbaine). Dans cette définition
négative, « ce qu’ils n’ont pas » devient « ce qu’ils ne sont pas ». Le capital cultu-
rel de ces éleves est oublié et ils sont seulement reconnus comme représentants d’une
« culture de la contre-valeur ».

Il faut garder a ’esprit que, lorsque nous évoquons les éléves de catégories
urbaines marginalisées, la mission de P’institution scolaire revét une importance plus
grande puisque :

Il ne s’agit pas seulement d’éléves qui ont des difficultés d’apprentissage a résoudre, mais éga-
lement d’individus venant d’un univers d’exclusion ot ils n’ont aucune maitrise des méca-
nismes d’une société complexe. I’école enseigne 2 lire et a écrire, mais elle dispense aussi une
culture générale et forme le raisonnement logique et la capacité d’abstraction. Ce sont les
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outils qui permettent d’étre, de faire, d’exister. Et c’est ’ensemble de ces outils qui permet de
lire le monde... Il s’agit d’un probléme social de « prise de pouvoir » sur la réalité®.

Si elle veut faciliter cette insertion dans la société, ’éducation formelle peut et doit
en apporter les outils indispensables, notamment au stade de la formation initiale
des enseignants, revalorisant ainsi la fonction sociale de ’apprentissage formel comme
composante essentielle de la participation sociale.

En ce qui concerne les éléves d’ethnies aborigénes, la vision qui prévaut a leur
égard tient davantage de I’acceptation exotique ou idéalisée, puisque leur identité
est certes reconnue, mais comme étrangere a la « nétre ».

La culture d’origine de ces éleves bénéficie donc d’une plus forte reconnais-
sance. Cette visibilité de la culture ethnique peut s’interpréter de deux fagons, a la
fois opposées et complémentaires. D’une part, il y a valorisation du maintien d’une
tradition culturelle. De Pautre, cette « visibilité culturelle » comporte une part de
marginalité, dans la mesure ou :

citoyenneté et visibilité culturelle semblent en rapport inverse. Quand I’une croit, 'autre
décroit. Les citoyens a part entiére manquent d’une culture, et les plus engagés sur le plan
culturel ne jouissent pas de la pleine citoyenneté. A « nos yeux », nous semblons « des gens
sans culture ». Par courtoisie, « nous » étendons ce statut a ceux qui (croyons-« nous ») nous
ressemblent’.

La vision prédominante de I’éléve autochtone reléve de ’exotisme : Pautre est pré-
cieux tant qu’il reste lointain et étranger. Cette vision correspond a une perception
idéalisée, en particulier de traits culturels actuellement revalorisés par la culture post-
moderne, tels que le respect de la nature, la médecine naturelle, le chamanisme, la
vie en communauté. Le mythe du « bon sauvage » n’est pas loin.

Reconnaitre P’altérité sans restriction, admettre « [’autre » comme notre sem-
blable, jouissant des mémes droits et avantages que nous-mémes, suppose que [’on
parte sur un « pied d’égalité ». Construire ce type de relation n’est pas chose facile.
Il faut d’abord accepter cette problématique pour entamer la route vers une coexis-
tence entre cultures qui nous permette de valoriser notre identité en respectant celle
d’autrui. Nous sommes la devant un « probléme de société », a propos duquel Rosoli
affirme :

Le pluralisme des immigrants est déséquilibré, au sens ou il s’agit d’une pluriculturalité for-
tement hiérarchisée sur le plan social et juridique par le truchement d’un statut socio-écono-
mique minoritaire (autrement dit, de non-citoyenneté), ou « différent » se confond avec
« inégal » et « discriminé ». Si ’on veut étre constructif sur le plan culturel, il ne faut pas seu-
lement intégrer des différences culturelles en les admettant comme positives, il faut intégrer
des altérités caractérisées par des carences sociales et des besoins a satisfaire'.

Selon cet auteur, par conséquent, il se produit non pas seulement des « problémes

sociaux », mais aussi des mises en question plus profondes, relatives notamment
aux perspectives d’existence et a la nécessité de mettre en pratique une démocratie
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au sens large : une démocratie sociale qui combatte les discriminations et la pau-
vreté, une démocratie culturelle qui valorise les cultures autres qu’hégémoniques, et
une démocratie internationale fondée sur la coopération et la solidarité.

Ces « probléemes de société » se produiront aussi dans notre pays quand autoch-
tones et créoles cesseront d’étre une réalité lointaine de « Iintérieur », spécifique a
certaines provinces ou a d’autres pays, pour devenir une présence proche. L’école
urbaine devra affronter le probléme de la diversité culturelle de ses éleves, tache a
laquelle ni Pinstitution scolaire ni ses enseignants n’ont été préparés.

Connaitre la « distance culturelle » entre I’éléve et I’école, expliciter les per-
ceptions de « 'autre » — sujet de ’apprentissage — qui sont a la base des pratiques
pédagogiques, élaborer des stratégies institutionnelles et didactiques en collabora-
tion avec les enseignants sont autant de missions de observatoire qui contribuent
a une scolarisation plus efficace, sachant que I’alphabétisation, au sens large, est
dans notre société un outil indispensable, point de départ de la citoyenneté.
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LES DROITS DE LENFANT

ET UEDUCATION AU JAPON AU

REGARD DE LA CONVENTION

DES NATIONS UNIES

Akiyoshi Kawaguchi’

Introduction

Le 22 avril 1994, le Japon devenait le cent cinquante-huitiéme Etat membre des
Nations Unies ayant ratifié la Convention des Nations Unies relative aux droits de
’enfant adoptée cing ans plus tot. En 1996, deux ans aprés Pentrée en vigueur de
la Convention dans le pays, le Gouvernement japonais publiait un rapport sur la
situation des droits de I’enfant au Japon et les progrés réalisés en vue de satisfaire
aux dispositions de la Convention. Ce rapport fut ensuite soumis a PONU? sous le
titre « Rapport des Etats parties »(REP). D’autres rapports, aboutissant a des conclu-

Langue originale : anglais

Akiyoshi Kawaguchi (Japon)
Professeur de sciences et de droit de I’éducation. Membre du Conseil de ’Université préfectorale
d’Aichi. Ses principaux domaines d’intérét sont les principes juridiques qui régissent le systéme
d’éducation et son administration, les droits et libertés de l’enfant en milieu
scolaire, la formation des maitres et la réforme scolaire dans les pays en transition dans
la perspective d’un développement durable. Il a récemment publié Educational reform
and educational administration [Réforme pédagogique et administration de I’éducation}
(1998, en collaboration), Education law and child’s rights [Loi sur I’éducation et droits de
Penfant] (1998, en collaboration). Il est également ’auteur d’articles tels que « Recent
~education law reforms and school autonomy » [Récentes réformes en droit de I’éducation
et autonomie scolaire] a paraitre dans le périodique Education law review. Courrier
électronique : akiyoshi@lit.aichi-pu.ac.jp

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



566 Akiyoshi Kawaguchi

sions bien différentes, furent aussi présentés par des associations de défense des droits
et libertés des enfants au Japon, ou par des groupes ayant pris part a des actions de
coopération internationale pour faire respecter les droits de Penfant®. Ces derniers
rapports étaient trés critiques a I’égard de I’état des droits réels et de la protection
juridique dont bénéficient les enfants vivant au Japon, quelle que soit leur nationa-
lité, et estimaient qu’il était loin de correspondre a ce qui était décrit dans'le REP.
En mai 1998, le Comité des droits de ’enfant tint une audition au cours de laquelle
il examina les conclusions du REP. Les rapports contradictoires soumis par les orga-
nisations non gouvernementales (ONG) furent pris en considération et comparés
aux recommandations établies par le Comité des droits de I’enfant. Consécutive-
ment, une liste de vingt-deux recommandations sur divers sujets fut présentée au
Gouvernement japonais*.

Sur cette toile de fond, nous allons tenter, dans le présent article, de faire le
bilan de I’application des droits de I’enfant au Japon et des probléemes qu’elle sus-
cite, en nous intéressant plus particuliérement au milieu scolaire. A cette fin, nous
aborderons dans un premier temps les problémes avec lesquels se trouvent aux prises
les enfants de tout pays et de toute société dans le respect de leurs droits universels,
a savoir les problémes touchant 2 la liberté, dont la liberté personnelle et I’égalité
devant I’éducation. Nous traiterons ensuite des problémes propres au Japon concer-
nant le droit de ’enfant a I’éducation, problémes qui semblent profondément enra-
cinés dans la spécificité de I’éducation japonaise. Nous analyserons enfin, dans une
perspective plus globale, les difficultés rencontrées dans ’application des droits de
I’enfant a ’éducation au Japon, a ’aube du nouveau siecle.

3 2N

Liberté et égalité a I’école
L’EGALITE EN MATIERE D’EDUCATION

L’égalité des droits proclamée dans [’article 2 de la Convention est le principe fon-
damental sur lequel ’éducation au xx¢ siecle doit se fonder dans la poursuite de ses
finalités. Sur cette base, la Convention dispose que le droit de I’enfant a I’éducation,
prévu a Particle 28, paragraphe 1, doit étre garanti. L’article de la Constitution japo-
naise relatif a ’éducation (art. 26, 1946) et la loi fondamentale sur ’éducation
(art. 3, 1947) s’accordaient déja, dés la fin de la seconde guerre mondiale, sur ce
principe. Cependant, en dépit de Paffirmation du REP que « toutes les formes
de discrimination des autorités publiques a Pencontre des enfants sont prohibées »
(section 48), I’inégalité existe bel et bien en matiére d’éducation et il est difficile de
I’ignorer.

Les enfants étrangers
L’inégalité devant ’éducation s’observe ainsi parmi les étrangers résidant au Japon.

En décembre 1998, la population étrangere au Japon s’élevait a 1 510 000 personnes,
soit 1,2 % du total. Sur ce nombre, 650 000 personnes étaient originaires de Corée,

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



Droits de I'enfant et éducation au Japon 567

ancienne colonie japonaise, ou descendants de Coréens de la troisi¢me ou quatrieme
génération. Quelque 80 % des enfants d’origine coréenne fréquentent les écoles japo-
naises publiques ou privées. S’agissant de enseignement de la langue maternelle et
de la prise en compte de I'origine ethnique en éducation, le REP, selon lequel « le
meéme enseignement » (REP 231) serait garanti aux enfants japonais et non japo-
nais, n’admet I’existence d’aucune différence de traitement eu égard au contenu lin-
guistique de P’enseignement. Or, sans qu’il soit tenu compte de leurs aptitudes, les
diplomés issus des écoles ethniques ne peuvent, a de rares exceptions prés, s’inscrire
dans aucun établissement public national, secondaire ou supérieur. De plus, si I’on
se réfere a 'année 95, 11 542 enfants récemment arrivés d’Amérique du Sud ou de
pays asiatiques ne pouvaient fréquenter les écoles publiques, faute de savoir le japo-
nais. En dépit des efforts des municipalités pour mettre en place et gérer un certain
nombre d’écoles primaires et secondaires, ces éléves doivent surmonter les mémes
problémes que les tout premiers immigrants pour réussir dans les écoles japonaises.

Les populations autochtones

Au Japon, les Ainous, peuple autochtone au sens de I’article 30 de la Convention,
vivent principalement 2 Hokkaido, dans la partie nord du Japon, et représentent une
population de 30 000 a 50 000 personnes. En 1993, I'accés a I’éducation de ce groupe
était de beaucoup inférieur a la moyenne japonaise, avec un taux d’inscription dans
le secondaire de 87,4 % et de 11,8 % dans le supérieur. Méme aprés la promulga-
tion de la loi de 19977, l'utilisation de la langue et la reconnaissance de la culture
alnou ne sont pas nécessairement garanties dans I’enseignement public (voir REP 306,
218). De plus, le probleme du droit a 'éducation des enfants d’Okinawa, dont le REP
ne fait pas mention, est plus compliqué que cela. Jusqu’a la fin du x1x siécle, Oki-
nawa €tait un pays indépendant, connu sous le nom de « royaume de Ryukyu ». Le
peuple ryukyu a conservé sa langue d’origine, sa culture et son histoire autochtones.
Cependant, son statut de minorité n’est pas entiérement accepté aujourd’hui et la
base militaire des Etats-Unis d’Amérique étant située 2 Okinawa, I’ile rencontre de
nombreuses difficultés en ce qui concerne ’éducation des plus jeunes®.

La discrimination de caste en éducation

Les Japonais de la classe des buraku, composante du systéeme discriminatoire de
caste né il y a quatre siécles, au début de I’ére Edo, ne jouissent toujours pas des
droits fondamentaux de la personne humaine, méme a notre époque moderne, et
leurs enfants sont encore victimes aujourd’hui de préjugés et de discrimination. De
plus, cette mentalité discriminatoire perdure dans le domaine de ’éducation. Le
niveau scolaire des enfants de la classe des buraku est inférieur a la moyenne avec
un taux d’entrée dans le secondaire de 80 % et de 24,7 % dans le supérieur. En dépit
des divers efforts déployés pour promouvoir les droits de la personne dans le domaine
de ’éducation, y compris au travers de I’action sensibilisatrice de « I’enseignement
Dowa », destiné a mettre fin 4 la discrimination en matiére d’éducation, le phéno-
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méne buraku représente toujours un obstacle important & ’'avenement de I’égalité
dans ce domaine.

En dehors de ces exemples, la discrimination sur le plan de I’éducation a Iégard
de catégories sociales mal considérées, notamment les enfants souffrant de handi-
caps et les femmes, s’exerce encore au Japon a ce jour. Cependant, en ce qui concerne
la discrimination en matiére d’éducation (du type refus d’admission a I’école) liée
en particulier 2 un handicap, il n’y a de disposition explicite I'interdisant ni dans la
Constitution ni dans la loi fondamentale sur I’éducation. Cette discrimination est
déja considérée comme illégitime ou illégale, non seulement dans les traités de droit
de I’éducation, mais aussi dans la jurisprudence’.

L’ECOLE ET LES DROITS FONDAMENTAUX DE L’ENFANT
Le droit a éducation

Le concept de droit a I’éducation est inscrit depuis plus d’un demi-siécle déja dans
le systéme japonais d’enseignement. De méme que le droit positif garantissant I’ac-
cés a des structures publiques d’enseignement, ce concept s’étend au domaine des
libertés civiques telles que la poursuite de la vérité comme « droit d’apprendre® » de
l’enfant au cours de son développement. Autrement dit, la prospérité sociale, basée
sur le développement de la personne humaine qu’est enfant, ne peut se réaliser sans
le « droit d’apprendre ». Cette idée figure déja dans la Déclaration sur le droit d’ap-
prendre adoptée par 'UNESCO en 1985°. 1l est donc a noter que le « droit de I’en-
fant a Péducation » inscrit dans I’article 28 de la Convention ne garantit pas seulement
I’acceés de tous a enseignement, il implique aussi le droit d’apprendre. Cette liberté
se congoit également comme liée au droit des parents d’éduquer leurs enfants au
foyer, et celle de créer ou de diriger une école privée (art. 29, par. 2). Elle englobe
également au Japon la liberté des auteurs de manuels et la liberté professionnelle des
enseignants. Cela va sans dire, cette liberté n’est pas censée autoriser des agissements
arbitraires de la part des intéressés. Au contraire, ceux-ci doivent se conformer aux
principes d’éducation valables pour ’ensemble de I'humanité, tels que le prescrit
Particle 29, paragraphe 1, de la Convention, et contribuer a leur réalisation®. Cepen-
dant, tant les principes de I’instruction publique japonaise que la liberté requise pour
la défendre ne sont pas complétement entrés dans les meeurs en raison d’une forte
pression politique. Aussi, le droit & ’éducation est-il encore en voie d’établissement.

La discipline scolaire

C’est un fait bien connu que, jusqu’a une période récente, des régles de discipline
assez strictes étaient appliquées dans les salles de classe au Japon, regles édictées par
I’école et dont la violation était sanctionnée par des mesures disciplinaires rigoureuses,
dont parfois le chatiment corporel. Or, I’école est aujourd’hui aux prises avec ce que
les journalistes appellent « Pimplosion de la classe », et qui revient a dire que I’édu-
cation est entravée par des problémes de discipline. La discipline scolaire a, dans ces
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conditions, commencé a vaciller. D’abord, les régles susceptibles d’étre administrées
« d’une maniére compatible avec la dignité de ’enfant en tant qu’étre humain »,
comme le mentionne la Convention (art. 28, par. 2), ne sont pas réellement appli-
quées. En d’autres termes, il faut considérer le développement de I’enfant i travers
diftérents stades d’apprentissage, tels que les enfants eux-mémes I’acceptent et le com-
prennent, comme un droit fondamental de I’lhomme. Edicter et faire respecter des
réglements scolaires sur la coiffure, les vétements — y compris les uniformes — ou
tout autre détail de la vie scolaire et extrascolaire, sans que les enfants ou leurs parents
aient a aucun moment leur mot a dire, revient a laisser, sans justification légale, la
« liberté d’expression » a la porte de I’école (art. 13). En outre, les sanctions disci-
plinaires appliquées en cas de violation des régles ne sont pas toujours susceptibles
de recours légaux, de telle sorte que les droits et le développement de I’enfant ne sont
pas suffisamment pris en considération, qu’il n’est pas suffisamment averti ou n’a pas
la possibilité de s’expliquer. Enfin, une discipline de fait comporte souvent des formes
de chatiment corporel interdites par la loi, et peut méme causer le déceés d’un enfant.

Le droit d’acces a I'information

Le droit a la vie privée, y compris le droit a la confidentialité des renseignements
personnels (art. 16 de la Convention), et le droit d’accés a I'information (art. 17)
sont aussi essentiels aux enfants qu’aux adultes, et doivent étre considérés comme
un droit de ’homme d’un genre nouveau. Au Japon, les dossiers de ’administration
scolaire, de méme que les renseignements personnels sur les enfants, leurs parents
et leur scolarité ne sont pas encore consultables par les intéressés. Depuis I’'adoption
de la loi en mai 1999 imposant la publicité des débats concernant les décisions admi-
nistratives, seul un quart des municipalités japonaises ont satisfait aux dispositions
sur la divulgation et la protection de I'information. Dés lors, des actions en justice
a ce sujet sont souvent intentées, puisque méme les dossiers des éléves — éléments
des archives publiques des écoles — ne sont pas remis aux intéressés. De plus, comme
les appréciations concernant I’éléve et consignées dans le carnet d’examen ne sont
pas communiquées, enfants et parents ont tendance a ne pas en parler avec ’école.

LA MALTRAITANCE DES ENFANTS DANS LE CADRE SCOLAIRE

On entend généralement par maltraitance le manque de soins des parents et tuteurs
envers I’enfant, ou exercice de pressions physiques et psychologiques a son égard.
Nous aborderons ici le probléeme général des chitiments corporels et des brimades
infligés par les enseignants, qu’il faut considérer comme des atteintes a I’intégrité
physique dans le cadre scolaire.

Les chdtiments corporels de la part des enseignants

Il est évident que les chitiments corporels portent atteinte a la liberté personnelle
de Penfant, causent des blessures morales et ne peuvent servir la discipline scolaire
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« d’une maniére compatible avec le respect de la dignité de ’enfant en tant qu’étre
humain » (art. 28, par. 2). Ce principe d’éducation s’appuie sur I’article 11 de la loi
sur Penseignement scolaire (1947), qui interdit les chatiments corporels. Cependant,
le nombre de professeurs préts, en dépit de cette réglementation, & user de chiti-
ments corporels sur des enfants ne cesse d’augmenter. Une enquéte menée par le
Ministére de ’éducation a établi que 599 professeurs avaient eu recours aux chati-
ments corporels en 1996". Cette méme année, on recensait 2 005 enfants victimes
de chitiments corporels A I’école, encore que ces chiffres ne rendent guére compte
de Pampleur du probléme. Pourtant, le nombre d’enseignants révoqués pour recours
illégal aux chatiments corporels est quasi nul. Visiblement, la tendance au Japon est
de légitimer le recours aux chitiments corporels par les enseignants plut6t que de
I’empécher. Il n’existe pour ainsi dire aucun recours légal contre les chatiments cor-
porels infligés par des enseignants et proscrits par la loi. En outre, le probléeme se
trouve aggravé par le fait qu’aucune mesure efficace n’a été prise pour empécher les
chatiments corporels d’un nouveau genre. Il conviendrait pour le moins de faire en
sorte que les descriptions de cas de chatiments corporels, telles qu’elles apparaissent
dans les rapports transmis par 1’école au conseil de secteur scolaire, soient fiables et
équitables. Le contenu du rapport doit également étre révélé 4 ’enfant victime du
chatiment, ainsi qu’aux parents. Il faudrait en outre, si I’on veut mettre un terme a
la violence des enseignants, intégrer dans la formation des coordonnateurs de conseil
scolaire, des chefs d’établissement et des enseignants, comme de ceux qui se desti-
nent a cette profession, ’enseignement approfondi des droits de 1’étre humain.

Les brimades (« Ijime »)

On entend par ce terme les tourments infligés a un enfant, les menaces qui lui sont
proférées, sa mise a ’écart du groupe, voire ’exercice de violences a son endroit.
Les brimades mettent en danger I'intégrité corporelle et spirituelle de Penfant, et
représentent souvent une menace sur sa vie méme. Ce phénomene n’est pas propre
au Japon, on en connait des exemples dans le monde entier. Le nombre de cas de
brimades dans P’enceinte de ’école s’élevait couramment a 50 000 cas par an, attei-
gnant un pic de 60 000 en 1996. On recense de tels cas dans un tiers des écoles pri-
maires et secondaires du second cycle et dans la moitié des écoles secondaires du
premier cycle'. Or ces chiffres sont certainement au dessous de la réalité. Pour mettre
fin aux brimades, qui peuvent étre assimilées & des chitiments corporels, ’école doit
abolir la culture du secret. D’aprés le CRC, arrét des brimades, dont la source est
identique a celle des chitiments corporels, passe par une plus grande ouverture des
écoles et une meilleure intégration des parents et des enfants aux processus de réflexion
et de décision sur le probléme. Parallélement a la protection judiciaire des droits de
’enfant, il nous faut réfléchir aux moyens d’enseigner la tolérance et d’autres valeurs
reconnues dans le cadre du programme. Il importe également, nous venons de le
dire, d’éduquer les enseignants aux droits de ’lhomme, de maniére approfondie et
deés le début de leur formation.
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Probléemes japonais
concernant les droits de I’"homme

LES ENFANTS QUI NE FREQUENTENT PAS L’ECOLE (« FUTOKO »)

Il existe de nombreux enfants de par le monde que la pauvreté ou la guerre empé-
chent de s’instruire. Cependant, comme le note le REP, une multitude d’entre eux
au Japon « ne fréquentent pas ou ne peuvent pas fréquenter les établissements sco-
laires, essentiellement en raison de facteurs psychologiques, affectifs, physiques ou
sociaux » (REP 223). Une enquéte du Ministére de I’éducation estimait a 20 000
enfants dans le primaire (0,26 % du total) et a8 84 000 dans le secondaire du pre-
mier cycle (1,87 %) le nombre d’éléves portés absents plus de trente jours par an
parce qu’ils « n’aiment pas I’école ». Qui plus est, 70 % des écoles japonaises ont
été aux prises avec ce probléme en 1998. Le nombre réel d’éleves dans ce cas est
probablement quatre ou cinq fois supérieur aux chiffres des statistiques officielles.
Ces enfants présentent des symptomes physiques comme des maux de téte ou d’es-
tomac ; ils vomissent ou sont agités de convulsions immédiatement avant leur départ
pour I’école. De plus, ceux qui sont dans P'incapacité de fréquenter I’école citent sou-
vent les violences a la maison comme un probléme. Dans de telles conditions, le
Comité de coopération scientifique, mis sur pied par le Ministére de ’éducation en
1992, a estimé « qu’a ’heure actuelle, n’importe quel enfant au Japon peut se trou-
ver dans la situation de ne pas pouvoir fréquenter ’école’ ». La cause en était impu-
tée au caractére de ’enfant et aux relations avec sa famille, mais aujourd’hui le
systéeme compétitif de ’enseignement scolaire et la tension excessive résultant d’un
tel environnement sont souvent cités comme causes de ce phénoméne. La nécessité
d’adopter des mesures préventives qui prennent en compte ce probléme est égale-
ment affirmée dans les recommandations du CRC. L’augmentation du nombre de
conseillers, dont la vocation était au départ de donner un avis et de faciliter le retour
a I’école de ces enfants empéchés de la fréquenter, ne réglerait pas forcément le pro-
bléme. La nécessité d’une réforme du systeme actuel d’éducation parait donc s’im-
poser, au bénéfice d’une approche plus diversifiée en termes a la fois d’acces et de
qualité, conformément au droit d’apprendre.

REPOS, LOISIRS ET ACTIVITES RECREATIVES POUR L’ENFANT (« YUTORI »)

Le phénomeéne des enfants futoko n’est pas le seul probléme de 'enfance au Japon.
Pays hautement développé, pourvu de nombreuses distractions matérielles, le Japon
peut étre considéré comme une société prospere. Il est vrai que les enfants japonais
ne sont plus soumis a la pénibilité du travail infantile, sort cruel qui reste un pro-
bléme dans de nombreuses régions du monde. Cependant, il nous faut préter atten-
tion au phénomeéne d’aggravation de la pauvreté que cache la richesse actuelle de
ce pays. Dans un rapport™, le Conseil consultatif central de ’éducation a relevé que
la liberté aussi bien dans la vie des adultes que dans celle des enfants est en train
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de diminuer. Le REP traite seulement du maintien et du développement des moyens
de loisirs et d’activités récréatives et culturelles dont il est question dans I’article 31
de la Convention (REP 232-248), mais n’explique pas pourquoi les enfants japo-
nais sont privés du droit de se reposer et d’avoir des loisirs, ou n’ont pas la liberté
de jouir de ces droits. Outre ces droits, le droit aux loisirs et aux activités récréa-
tives, de méme que le droit de prendre part a des activités artistiques et culturelles
inscrit dans ce méme article n’apparaissent explicitement — sauf dans la Conven-
tion — dans aucune loi ou réglement relatif au temps passé a I’intérieur ou a P'ex-
térieur de I’école. Certaines ONG soulignaient déja cette lacune il y a longtemps®.
Leurs rapports sont unanimes a dire que ces droits ont été perdus en raison de la
politique de I’éducation, orientée vers la formation d’une main-d’ceuvre qualifiée
depuis les années 60 pour répondre a 'exigence de développement économique
rapide, et au systéme d’éducation basé sur la concurrence, qui promettait de hauts
revenus a ceux qui justifiaient de titres universitaires éminents. Les adultes, qui 2
une époque ont adhéré a cette politique, plagaient leurs enfants dans "atmosphere
de compétition des examens d’entrée afin de leur faire intégrer plus tard des écoles
plus prestigieuses.

Qui plus est, le contenu de ’enseignement primaire et secondaire au Japon est
trés encadré par les normes précises, le plan de déroulement des études, prescrits par
le Ministeére de I’éducation a un degré de détail rarement égalé dans les autres pays
développés. Ces normes définissent un programme scolaire beaucoup plus étoffé
dont I’application est obligatoire dans tous le pays. D’ou une concurrence accrue
entre les enfants, en fonction du volume de connaissances acquises, pour qu’ils inte-
grent de bonnes écoles susceptibles de garantir leur réussite future. Les écoles ol
on fait ingurgiter aux enfants des masses de détails ont prospéré (juku)'. Par ailleurs,
de plus en plus de réglements mineurs ont vu le jour, qui visent a organiser la vie
des enfants a I’école et & Pextérieur. De méme, des clubs sportifs, surtout prévus
pour des activités extrascolaires, ont été mis sur pied pour encadrer le comporte-
ment des enfants a ’école. Les éleves de I’enseignement secondaire du premier cycle
participent chaque jour a des activités sportives avant et apreés la classe, et sont ainsi
privés de leur temps libre.

A celui du manque de liberté s’ajoute un grave probléme pour les enfants japo-
nais. C’est le peu d’importance accordée aux distractions, pourtant indispensables
a la croissance et au développement de I’étre humain. Le peuple japonais a de tout
temps considéré ardeur au travail comme une valeur et fait peu de cas des activi-
tés de loisir. Parmi les droits énoncés dans ’article 31 de la Convention, le droit aux
activités récréatives figure expressément comme un droit important et fondamental
des enfants, d’un point de vue certes éducatif mais aussi parce qu’il y va de leur inté-
rét. Or, le temps réservé aux loisirs se restreint nettement en raison de I’exploitation
et de 'urbanisation, et les enfants eux-mémes n’ont plus le temps de jouer en raison
de P’esprit de concurrence qui régne au sein de ’enseignement. La natalité en baisse
constante contribue peut-étre aussi a réduire les chances des enfants de pouvoir
jouer, apprendre et grandir au sein d’un groupe. Sans compter que, en dépit de aug-
mentation du nombre de clubs sportifs locaux a Pesprit compétitif, les sociétés locales

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



Droits de I'enfant et éducation au Japon 573

sont de moins en moins en mesure de favoriser la formation spontanée de groupes
d’enfants d’ages différents et de protéger ces groupes.

LA SANTE PHYSIQUE ET MENTALE DE L’ENFANT

La santé physique et mentale des enfants au Japon pose elle aussi quelques ques-
tions. Il est vrai que le taux de mortalité infantile et le nombre de décés causés par
des maladies infectieuses décroissent a un rythme rapide et que le Japon se place
désormais sur ce plan au niveau du monde développé. Toutefois, nous ’avons dit
plus haut, il serait exagéré d’affirmer que les enfants japonais jouissent « du meilleur
état de santé possible » (art. 24 de la Convention), tant physique que mental. Ainsi,
on estime que les caries, les problémes de vue et les maladies allergiques sont en aug-
mentation rapide chez les enfants. D’autres problémes existent, tels que ’absence
de médecine préventive et de traitement précoce des affections, une connaissance
insuffisante de I’état sanitaire réel, censé étre établi au cours de ’examen de santé
prévu par la loi de santé scolaire, et le manque d’examens médicaux réguliers. Le
mauvais état de santé physique et mental est imputé a la pollution de I’environne-
ment, en particulier aux émissions de gaz d’échappement des véhicules et aux ondes
électromagnétiques, ainsi qu’a un abaissement du pouvoir immunitaire di aux ten-
sions de la vie moderne". Le REP, cependant, ne dit rien a ce sujet.

Le Livre blanc sur I’éducation, dans I’édition de 1998, explique également, a
propos de I’état mental des enfants japonais, qu’environ 20 % d’entre eux, tous
niveaux scolaires confondus, sont « impatients et irritables ». Il faut en chercher les
causes a 50 % dans les relations humaines, ou dans les difficultés a suivre les cours
a I’école que connaissent 34 % des éléves dans les écoles primaires, et 48 % dans le
secondaire. De plus, un éléve du secondaire sur quatre a déclaré qu’il s’irrite sou-
vent sans raison. Actuellement, 70 % des écoles possédent une infirmerie od les
enfants qui présentent ce genre de troubles peuvent bénéficier d’un suivi. Or, on a
constaté que le pourcentage d’enfants « se rendant réguliérement a I’infirmerie au
lieu d’aller en classe » s’élevait en 1996 a 12 % des éléves dans le primaire, 37 %
dans le secondaire du premier cycle et 19 % dans le second cycle. Signalons que les
infirmieres scolaires donnent des conseils sur les questions de santé mentale dans le
cadre des cours d’éducation physique et de santé, et encouragent les éléves a consul-
ter et a se rendre aux visites médicales scolaires.

C’est I'usage de drogues ou la dépendance a cet égard qui affectent le plus direc-
tement le corps et I’esprit des enfants en proie a de grandes difficultés. Parmi ceux
que la police a arrétés en 1996 pour des infractions faisant intervenir des drogues
stimulantes en 1996, on comptait quarante-trois éléves de I’enseignement secondaire
du premier cycle et deux cent dix-neuf de I’enseignement secondaire du second cycle.
D’aprés une enquéte menée par le Ministére de I’éducation, les connaissances sur
les drogues sont plus approfondies chez les éléves plus Agés. Cependant, on observe
une absence de culpabilité 4 I’égard de la consommation de drogue qui expliquerait
le fait que 12 % des éléves de terminale considérent cette pratique comme relevant
d’un choix personnel®”. En dépit des efforts déployés par les gouvernements locaux
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et centraux, dans toutes les villes et centres urbains, des distributeurs automatiques
mettent I’alcool et les cigarettes 4 portée de main des éléves japonais, bombardés de
publicités qui stimulent leur gofit pour ces produits. De plus, les adultes, mais aussi
les enfants, peuvent facilement tomber dans la dépendance a la drogue. Et, a ce jour,
le gouvernement et les responsables de I’éducation n’ont pas engagé de programmes
de réinsertion suffisants pour ces toxicomanes dépendants. La toxicomanie est donc
un facteur déstabilisant supplémentaire affectant ’avenir des enfants japonais.

Les difficultés d’application
des droits de I’enfant

LE DROIT DE L’ENFANT A LA PARTICIPATION EN MATIERE SCOLAIRE

Le droit a ’éducation, autrement dit le droit d’apprendre, s’affirme comme le droit
entre tous fondamental de ’étre humain. La privation du droit a ’éducation fait
obstacle a I’exercice normal des autres droits sur le moment et dans ’avenir. Il est
actuellement admis que les enfants doivent avoir leur mot a dire sur les décisions a
prendre en matiére d’éducation. Une enquéte a cependant établi que, sur 10 enfants
interrogés sur le point de savoir si on leur demandait leur avis en matiére de regle-
ments scolaires, un ou deux seulement ont répondu par I’affirmative®. Cela signifie
que le droit des enfants d’exprimer leurs opinions, garanti par la Convention (art.
12), ne s’applique pas dans les écoles. De plus, il semble qu’il n’existe pas actuelle-
ment de dispositif qui permette aux enfants de participer a la définition de leur édu-
cation. Or, au XXI* siécle, les enfants doivent se voir garantir le droit d’exprimer leur
opinion sur les décisions A prendre en matiére d’éducation, ainsi que sur leurs rap-
ports avec le systéme administratif. Ces garanties doivent étre inscrites dans des dis-
positions de droit positif, par exemple dans un arrété sur les droits de I’enfant, et
dans les us et coutumes. Disons, pour plus de précision, que pour parvenir a ce résul-
tat il faut que les enfants puissent : 1) intervenir dans les processus éducatifs, y com-
pris ceux qui traitent de la violence et des brimades ; 2) participer a la définition, a
la réforme et a la suppression des dispositions des réglements scolaires ; 3) prendre
part aux processus de décision en matiére de mesures disciplinaires et éducatives ;
4) se faire entendre dans les conseils scolaires sur tout ce qui touche aux droits de
Penfant ; 5) porter témoignage et faire connaitre I’avis d’enfants affectés par diverses
décisions. La participation des enfants en matiére scolaire suppose que d’impor-
tantes conditions soient préalablement réunies. Il faut notamment garantir la liberté
professionnelle des enseignants ainsi que la participation de la population locale a
la prise des décisions concernant leur école. La responsabilité qu’ont les parents de
guider et de conseiller leurs enfants, ou d’exercer leurs droits a leur place, comme
le veut I’article 5 de la Convention, a également son importance. S’agissant de la
situation traditionnelle, ou ’éducation des enfants est aux mains des écoles, des
enseignants ou d’instances administratives, ou qui voit les parents ou le foyer fami-
lial se décharger sur P’école ou sur le juku de leur role d’éducateur, une profonde
réforme s’impose. A cette fin, il convient de réorganiser le systéme des conseils sco-
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laires et de créer un organe chargé de veiller a ’autonomie de chaque région en
matiére d’éducation, c’est-a-dire d’aider, en travaillant de concert avec la popula-
tion, a la mise en place et au fonctionnement d’une profession enseignante dans
chaque région. Il faut par ailleurs revoir complétement le fonctionnement des asso-
ciations regroupant parents et enseignants, et en faire des organisations autonomes
assurant la participation des parents a ’éducation. Car C’est ainsi et pas autrement
que les parents assument naturellement leurs responsabilités envers leurs enfants.

L’ACCES AUX DOSSIERS DE L’ADMINISTRATION SCOLAIRE

Le droit d’accés aux renseignements d’ordre personnel est un élément de la protec-
tion du droit de I'individu a la vie privée ; elle est nécessaire a la personne désireuse
de controler les renseignements personnels la concernant. En conséquence, la com-
munication sans restriction des dossiers correspondant aux enfants et a leurs parents
doit étre considérée comme un principe du systéme d’éducation. Or, au Japon, dans
la situation actuelle, ni les enfants ni les parents ne peuvent avoir accés aux dossiers
personnels concernant les éléves ou leurs familles, ni en particulier a aucune don-
née d’évaluation, c’est-a-dire aux bulletins scolaires et aux appréciations, sauf a des
fins judiciaires. Pour noircir encore le tableau, parents et enfants n’ont aucune pos-
sibilité de corriger ou de faire supprimer ces informations. Cest tout juste si le REP
fait mention de ce probléme. Ajoutons qu’il est fréquent que des renseignements
d’ordre personnel, y compris les résultats de tests de QI, soient divulgués a la police
et aux médias, sans I’accord de I’intéressé, en violation du droit fondamental a la
protection de telles informations. En conséquence, au cours des derniéres décennies,
de multiples recours ont été formés devant les tribunaux par des enfants et leurs
parents qui ont invoqué les arrétés protégeant les données personnelles pour avoir
acceés aux dossiers personnels de ’administration scolaire. S’agissant de la commu-
nication sans restriction aux enfants des notes et appréciations, les autorités sco-
laires administratives, aux niveaux local et central, s’y sont montrées peu disposées,
arguant que ces informations « allaient porter préjudice a la relation de confiance
mutuelle établie entre les enfants et I’enseignant(e) ». Les arréts des tribunaux vont
dans le méme sens. On voit cependant, ces derniers temps, se dessiner une tendance
inverse dans certains conseils scolaires, dont ceux des villes de Kawasaki et Takat-
suki. C’est plutot 1a pour les parents un moyen de participer a la vie de I’école et de
créer un environnement scolaire plus favorable a Pinstruction et a ’épanouissement
des enfants, de concert avec les autres parents.

A cet égard, une plus grande ouverture au public de la masse d’informations
contenues dans les dossiers de ’administration scolaire — a ’exception de celles qui
pourraient porter atteinte a la vie privée d’une personne et de celles contenues dans
des dossiers d’affaire non clos — serait conforme aux principes démocratiques. Or,
on peut douter qu’il en soit ainsi dans de nombreux cas. Citons, entre autres exemples :
le programme scolaire et ses critéres ; les évaluations et leurs critéres ; les critéres
des diplémes de fin d’études et des examens d’entrée ; les processus d’élaboration
des réglements scolaires ; les critéres et procédures disciplinaires ; ’organigramme
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scolaire ; la gestion scolaire ; les réunions du personnel dans les écoles et les conseils
scolaires qui sont particuliérement importantes pour la prise de décisions. Le volume
d’informations scolaires auquel enfants et parents peuvent avoir accés est
d’une importance capitale pour leur participation a la vie de I’établissement et a son
administration.

PROTECTION ET DEFENSE CONCERNANT LES DROITS DE L’ENFANT

I ne peut y avoir de droits de ’enfant sans exercice de ces droits. Le réle des pou-
voirs publics locaux et centraux est essentiel pour I’établissement de ces droits, et
pour la pleine application de la Convention dans toutes les écoles. A cette fin, le
Comité des droits de I’enfant recommande la création d’un organe tiers chargé de
coordonner, d’évaluer et de mettre en ceuvre les transformations nécessaires a I’ap-
plication des dispositions de la Convention. Le Gouvernement japonais a déja
nommé des commissaires aux libertés civiles pour les droits de ’enfant, mesure
administrative visant a protéger ’enfant contre les violations des droits de ’lhomme
(1994, REP 15)*. Cependant, en plus des probléemes qu’il rencontre — manque
d’indépendance, procédures complexes de nomination et soutien financier insuffi-
sant —, le systéme actuel souffre de ’absence en son sein d’un organe aux larges
pouvoirs d’enquéte. Aussi ne constitue-t-il pas une garantie suffisante du respect
des droits de ’lhomme. Pour résoudre les problémes signalés par le Comité, il fau-
drait créer des autorités telles que des « médiateurs pour les droits de ’enfant » qui
seraient des organes de surveillance indépendants du gouvernement. Toutefois, en
’absence de coopération et de moyens de liaison avec I’Association japonaise du
barreau et d’autres ONG ou groupements de citoyens, ces autorités ne sauraient
défendre assidament les droits de ’enfant. Il convient de remarquer, cependant,
que certaines municipalités ont déja mis en ceuvre les recommandations dans leur
circonscription. Qu’un plus grand nombre de municipalités suivent ’exemple donné
par cet arrété municipal et la Convention des droits de ’enfant pourra s’établir fer-
mement au cours du nouveau siécle et produire d’importantes retombées dans tout
le Japon.

Notes

1.  L’auteur tient a remercier le Dr Fukuyo Tomita de I'Université d’éducation d’Aichi ainsi
que le Dr Grace Lopez Charles de I’Université ouverte pour avoir relu I’ébauche de cet
article.

2. Comité des droits de I’enfant, Rapports initiaux des Etats parties attendus en 1996 :
Japon, CRC/C/41/Add.1, 1996.

3. Fédération pour la protection des droits de Penfant et al., La Convention relative aux
droits de 'enfant : 95 probléemes a résoudre au Japon. Rapport au Comité des droits
de I'enfant de I’Organisation des Nations Unies, Tokyo, 1997, p. 181 ; Association du
barreau japonais, Rapport sur la mise en application de la Convention relative aux
droits de Penfant au Japon, Tokyo, 1997, p. 279 (les pages renvoient a I’édition japo-
naise) ; Comité des citoyens et rapport des ONG sur la Convention relative aux droits

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



10.

11.

12.
13.

14.

15.
16.

17.
18.

19.
20.

Droits de I'enfant et éducation au Japon 577

de ’enfant, L’enfance perdue dans une société développée : le Japon, Tokyo, 1997,
p. 241.

Comité des droits de ’enfant, Japon, 1998, Observations finales du Comité des droits
de enfant, CRC/C/15/Add.90.

Loi concernant la promotion de la culture ainou et la diffusion et ’enseignement des
connaissances relatives a la tradition ainou et d’autres éléments, mai 1997.

Voir note 3, Fédération pour la protection des droits fondamentaux de ’enfance, III
(1) (19), p. 41-42.

Tribunal du district de Kobé, 13 mars 1992, concernant une affaire de refus d’inscrip-
tion d’un éléve handicapé a Pécole secondaire d’Amagasaki.

Cour supréme, 21 mai 1976, arrét concernant I’examen national d’aptitude.

Voir UNESCO, Déclaration de la quatriéme Conférence internationale de FUNESCO
sur P'éducation des adultes, 19-29 mars 19885, Paris, 1985.

Enoncant les buts de I’éducation, la loi fondamentale sur I’éducation cite dans son pré-
ambule et son article premier la dignité humaine, le plein épanouissement de la per-
sonnalité, la vérité, la paix et la justice. Ils peuvent étre considérés comme équivalant
a ceux énoncés dans Iarticle 29.

Le Rapport des Etats parties (227) fait état de 98 cas de recours aux chatiments cor-
porels en 1994, et 111 en 1995. Ces informations émanent du Ministére de la justice.
Ces chiffres ont été contestés et semblent sous-estimer I’ampleur du probléme. Les
résultats d’une enquéte conduite par le Ministére de ’éducation font apparaitre une
fréquence plus forte du recours aux chatiments corporels. Voir : Ministére de I’édu-
cation, Les problemes d’orientation des éléves et la politique ministérielle, décembre
1997.

1bid.

Comité de coopération scientifique, Le refus d’aller a I'école — vaincre la (phobie) pour
Ibarmonie du « kakorono ibasho » [I’endroit on se trouve le cceur], 1992.

Conseil consultatif central de ’éducation, 21 seiki wo tenboshita wagakuni no kyoiku
no arikata ni tuite (dai 1 ji toshin) [Quel systéme éducatif pour le xXr siécle ? (premier
rapport)], Tokyo, 1996.

Voir note 3.

Le taux de fréquentation moyen des écoles de juku, ou I'on fait travailler les éléves de
fagon intensive, est de 23,6 % des éléves de ’enseignement primaire, la derniére année
atteignant le taux le plus élevé, soit 41 %. La moyenne pour les éleves de I’enseigne-
ment secondaire du premier cycle est de 59,5 %, les éléves de neuvieéme année ayant le
plus haut taux de fréquentation, avec 67 %. Ces chiffres sont tirés d’une enquéte menée
en 1993 sur ce type d’écoles pour le Ministére de ’éducation, intitulée : Gakushu juku
ni kansury Jittaichosa. Au Japon, les enfants passent beaucoup plus d’heures a ’école
que dans le reste du monde. Le nombre total de jours d’école au Japon est de 220 actuel-
lement, et était de 240 il y a peu. Contre 180 jours en moyenne dans les autres pays.
Voir note 3, Rapport du Comité des citoyens et des ONG, p. 147-154.

Ministére de I’éducation, de la science et de la culture, Wagakunino bunkyoseisaku
[Livre blanc, politique de ’éducation et administration au Japon], Tokyo, 1998, p. 66-
67.

Ibid., p. 68-69.

Syndicat des enseignants d’Hokkaido, A survey report concerning the Convention on
the rights of the child and implementation of the rights [Compte rendu d’enquéte sur

Perspectives, vol. XXX, n°® 4, décembre 2000



578 Akiyoshi Kawaguchi

la Convention relative aux droits de 'enfant et application de ces droits}, Sapporo,
1997, p. 59.
21. En 1996, il y avait au total 515 commissaires dans le pays.

Perspectives, vol. XXX, n° 4, décembre 2000



ANISIO TEIXEIRA

(1900-1971)

Carlos Roberto Cury

Le 12 juin 2000, le Brésil et en particulier les éducateurs brésiliens ont célébré le
centenaire de la naissance d’Anisio Spinola Teixeira. De nombreux hommages lui
furent rendus et ce fut assurémemt "occasion de revenir sur ’ceuvre, ’action et la
pensée de ce grand théoricien de I'éducation. Cette célébration a été marquée par
des documentaires, ’ouverture d’une bibliotheque virtuelle sur 'Internet et plusieurs
manifestations scientifiques et commémoratives. La pensée de Teixeira reposait sur
I’idée que I’éducation démocratique préfigure la société démocratique et donne nais-
sance a un groupe de personnes capables de considérer autrui comme leur égal.

Anisio Spinola Teixeira naquit a Caitité, dans le centre-sud de I’Etat de Bahia,
le 12 juin 1900. 1l était le fils de Deocleciano Pires Teixeira et d’Ana Spinola Teixeira,
tous deux issus de familles de gros propriétaires terriens. Son pére, homme cultivé
issu d’une famille influente, avait fait ses études de médecine a la faculté nationale
de médecine de Bahia. Propriétaire terrien lui aussi, homme politique, il jouissait
d’un grand prestige moral. Sa mére venait d’une riche famille de Bahia trés respec-
tée dans la société rurale.

Langue originale : portugais

Carlos Roberto Cury (Brésil)

Professeur titulaire a la faculté des sciences de I’éducation de I’Université fédérale du Minas
Gerais. Philosophe et sociologue. Titulaire de plusieurs maitrises et doctorats obtenus dans
les années 70 a la Pontificia Universidade Cathélica de Sao Paulo (PUCSP) ; études
postdoctorales de droit a 'Université de Sao Paulo (USP), a ’Université René Descartes,
Paris V (1994-1993), et de riouveau, en 1998-1999, a I'Ecole des hautes études en sciences
sociales au Centre d’analyse et d’intervention sociologique (CADIS). Directeur d’études
avancées en politique de I’éducation au Brésil, il dispense des cours, des premier et second
cycles, sur la structure et le fonctionnement de 1’éducation. Ses recherches portent sur les
rapports entre ’éducation et le droit. Il est membre du Conseil national de ’éducation.
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Anisto fut d’abord inscrit dans une école primaire proche de la maison fami-
liale, puis alla poursuivre sa scolarité a 'Institut Sao Luiz, tenu par des jésuites. Ii
termina ses études secondaires dans une trés belle demeure dont son pére avait fait
don aux jésuites, qui eux-mémes ’avaient transformée en école. Les enfants des
familles aisées de Caitité et des environs fréquentaient cet établissement jusqu’a la
fin de la troisieme année de I’enseignement secondaire (gindsio). A quinze ans, Ani-
sio quitta Caitité pour Salvador ou il poursuivit ses études a ’école Antonio Vieira,
également dirigée par des péres jésuites. Pendant cette période, il recut une forma-
tion humaniste classique aupres de parents et d’amis qui rendaient visite a sa famille,
formation marquée par influence de ses professeurs jésuites et surtout par celle du
pére Luis Gonzaga Cabral. C’est par le droit qu’il termina ce cycle d’études. Il passa
les deux premiéres années a Salvador de Bahia, puis s’établit 4 Rio de Janeiro, alors
District fédéral. 1l obtint sa licence en droit en 1922,

Pendant ses études, de nombreux doutes, difficultés et préoccupations ’avaient
tourmenté. Sa propre expérience de la vie a cette époque en fit un étre actif et réflé-
chi dont la sensibilité s’accommodait mal des inégalités sociales que traduisait le
contraste entre le raffinement et 'opulence des demeures on vivaient les riches et
’insalubrité des cabanes en tole ondulée des quartiers pauvres.

Aprés avoir travaillé quelque temps dans les bureaux d’un procureur général
i Rio de Janeiro, il retourna dans I’Etat de Bahia en 1923 avec 'intention d’em-
brasser la carriére ecclésiastique, mais il dut abandonner cette idée face a Popposi-
tion de sa famille. En avril 1924, 3 ’invitation du Président de I’Etat de Bahia,
Francisco Marques de Gois Calmon, il accepta le poste d’inspecteur général de I’édu-
cation de cet Etat, rebaptisé dés 'année suivante directeur général de I'instruction
publique. Pendant le temps qu’il passa a ce poste, Teixeira se montra excellent admi-
nistrateur. De 1924 a 1927, il parvint 4 réformer le systéme scolaire de I’Etat arri-
vant 2 presque doubler le pourcentage du budget de 'Etat qui lui était dévolu et a
tripler le nombre de places d’éléves, sans pour autant réussir a scolariser plus de
20,5 % de la population d’age scolaire.

Pendant cette période, le jeune inspecteur mit a profit les célébrations de PAn-
née sainte de 1925 pour entreprendre un voyage en Europe, de juin a septembre, en
compagnie de Dom Augusto Alvaro da Silva, alors archevéque de Bahia, afin d’étu-
dier les réformes de enseignement en France et en Belgique. 1l visita la chapelle de
saint Ignace de Loyola en Espagne et fut un peu plus tard regu en audience privée
par le pape Pie XI 2 Rome. Pendant ce séjour, il logea au Pius Latin American Col-
lege, et fut ainsi le premier laic a faire I’objet d’un tel honneur. 1l alla ensuite passer
quatre mois a Paris pour suiyre des cours a la Sorbonne et étudier le systéme d’en-
seignement frangais. )

Incontestablement, Teixeira fut impressionné par le systéme d’enseignement
public frangais et par les débats sur la laicisation et la gratuité de ’enseignement en
France. Le contrepoids que représentait 'intervention de I’Etat lui semblait &tre
essentiel pour garantir que I’école, dans I’exercice de sa fonction de démocratisa-
tion, empéche les structures en place de faire obstacle a la reconstruction nationale
sur de nouvelles fondations. Ce grand spécialiste de ’éducation, qui ne fut au demeu-
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rant jamais un adepte de I’athéisme ni des idées communistes, ne pouvait étre que
favorable a une laicisation qui ferait avancer la tolérance et protégerait les minori-
tés non catholiques.

Les inégalités sociales et la laicisation de I’enseignement furent les deux thémes
qui marquérent la carriére de ce grand personnage public, dont le premier souci était
le progres des individus et du pays tout entier. L’école, en formant des étres qui
s’identifiaient a la démocratie, jetterait les bases de I’égalité par I’action éducative.
Etablissement d’enseignement, elle devait, pour y parvenir, encourager le dialogue
et la participation dans sa propre activité. Il fallait, pour cela, appliquer les méthodes
actives préconisées par la Nouvelle Ecole (Escola Nova). La motivation des éleves
devait déboucher sur une socialisation égalitaire de Penseignement, qui donnerait
naissance a des étres capables de changer cette société inégalitaire et antidémocra-
tique. Pour Teixeira, ’école ne devait pas étre réservée aux privilégiés, car le privi-
lege est une forme de discrimination perpétuée par une société inégalitaire ou les
individus ne bénéficient pas de chances égales et ne peuvent donc pas donner la pleine
mesure de leurs capacités.

L’action éducative de Teixeira se heurta au cours des années 30 et 50 aux vives
critiques du clergé qui ne supportait pas les idées qu’il professait : la nature reli-
gieuse des individus doit étre respectée, sans que pour autant la religion s’immisce
dans ’enseignement. Le respect du pluralisme religieux est complémentaire de la
liberté de culte et de la liberté d’expression religieuse. Institutionnalisé, le pluralisme
religieux respecte le systéme scolaire et la religion proprement dite n’a donc pas
besoin d’étre présente a I’école, si ce n’est sous la forme d’un pluralisme religieux
qui favorise le respect d’autrui et la tolérance. Dés lors, ’absence d’enseignement
religieux dans les écoles publiques ne signifie pas I’absence d’enseignement religieux
dans la famille, a I’église ou au sein d’associations confessionnelles. Tel est le point
de vue que défendit constamment Teixeira tout au long de sa vie publique.

Teixeira ne put jamais se satisfaire de ses opinions personnelles sur la réforme
de I’enseignement, et il fut sans cesse a la recherche d’informations sur les nou-
velles conceptions de I’enseignement préconisé dans d’autres pays. C’est pourquoi
il s’effor¢a toujours de se tenir au courant des derniéres nouveautés en matiére de
théorie et de pratique de la pédagogie et de la gestion de ’enseignement. Il défendit
sans relache son approche comparatiste de ’enseignement, approche qui rend I’édu-
cation plus accessible a la population.

Il avait lu un certain nombre d’ouvrages américains exposant un nouveau
concept de ’éducation et la nécessité d’en élargir la dimension sociale et technique.
Pour mieux cerner la question, il décida d’entreprendre des études plus approfon-
dies en sciences de I’éducation aux Etats-Unis d’Amérique. En 1928, il s’inscrivit
donc a PUniversité Columbia ou il obtint une mafitrise au Teacher’s College, insti-
tut de formation des enseignants. Pendant cette période, il rédigea un important rap-
port traitant des caractéristiques de I’enseignement aux Etats-Unis, American aspects
of education, qui fut publié cette méme année 1928. Il y exposait la maniére dont
fonctionnaient dans ce pays les établissements d’enseignement. C’est pendant son
séjour 3 Columbia que Teixeira se familiarisa avec les travaux du philosophe et spé-
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cialiste de pédagogie américain, John Dewey. Il devint un adepte de ses idées et tra-
duisit plusieurs de ses ouvrages. C’est aussi pendant ses études a 'Université Colum-
bia qu’il rencontra I’écrivain William Kilpatrick. Ce sont ces séjours et ces rencontres
en France et 3 Columbia qui firent de Teixeira un partisan convaincu d’une concep-
tion démocratique de I’enseignement, conception notamment frangaise, qui met l'ac-
cent sur la présence de I’Etat, force motrice d’un enseignement gratuit, obligatoire,
laique et public.

De retour au Brésil, Teixeira présenta son premier rapport, fortement marqué
par ses études a ’étranger. Il s’agissait de propositions visant i réorganiser pro-
gressivement le systéme d’éducation dans I’Etat de Bahia. Mais ces propositions
furent rejetées par le Gouverneur de I’Etat au motif qu’elles étaient inapplicables.
Face a cette situation, Teixeira démissionna de ses fonctions d’inspecteur général de
’enseignement.

En 1930, sous le gouvernement provisoire de Getilio Vargas, le Brésil entra
dans une phase nouvelle et Teixeira revint au gouvernement. Il se mit immédiate-
ment au travail et définit des programmes rénovés pour ’enseignement primaire et
P’éducation de base dans I’Etat de Bahia. Peu apres, il s’établit a2 Rio de Janeiro et
devint membre d’une commission chargée par le Ministére de ’éducation et de la
santé publique de réorganiser I’enseignement secondaire dans le pays. En 1931, il
fut nommé directeur du Service d’inspection des établissements d’enseignement secon-
daire de ce méme ministére. Il adhéra a I’Association brésilienne de ’éducation (ABE),
dont il devint président. L’ABE était un mouvement regroupant des sensibilités
diverses, toutes favorables au développement de I’enseignement public. En sa qua-
lité d’animateur, avec d’autres, du mouvement en faveur de la réforme du systéme
éducatif brésilien, il signa en 1932 un manifeste célebre sur la réorganisation de I’en-
seignement au Brésil, adressé au peuple et au gouvernement. Ce manifeste, connu
par la suite sous le nom de Manifeste des pionniers de I'éducation nouvelle, préco-
nisait ’adoption d’un systéme d’intruction publique, gratuit, obligatoire et laique.
Sa publication fut un moment décisif dans I’histoire de I’enseignement au Brésil, et
il est désormais considéré comme "un des textes fondateurs de ’enseignement public
garanti par ’Etat,

Des cette époque, Teixeira avait rejeté le principe d’un contréle religieux de
I’éducation au profit d’idées réformistes et modernistes. Cette prise de position se
heurta a la vive résistance des milieux conservateurs, en particulier des milieux liés
a PEglise catholique. La hiérarchie religieuse et le clergé de cette époque, imprégnés
de doctrines conservatrices et réactionnaires, soutenaient que le catholicisme était
inhérent au caractére national des Brésiliens. I.’adhésion de Teixeira a la laicisation
et au contrdle étatique de I’enseignement fut considérée comme une trahison du
caractére national par I'Eglise, qui I’accusa d’étre le serviteur naif des idéologies
communistes et athées. Néanmoins, en 1931, il fut invité par le préfet Pedro Ernesto
a prendre sous sa responsabilité la Direction générale de I'instruction publique pour
le District fédéral qui, par la suite, devint la Direction générale du Ministére de I’édu-
cation du District fédéral et, en 1935, le Secrétariat général pour I’éducation et la
culture.
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En 1934, Teixeira postula a un poste de professeur a I’Institut d’éducation du
District fédéral, ou il allait enseigner la théorie de ’enseignement jusqu’en 1961. En
1935, il devint recteur de I"Université du District fédéral dont il s’efforca de faire un
exemple de dynamisme, de modernisme et de démocratie. Il y invita des professeurs
brésiliens et européens réputés, notamment frangais. Les réformes qu’il proposa pour
’'Université étaient si vastes qu’elles se révélérent assez vite inacceptables pour le
nouveau régime dictatorial de Getilio Vargas, ’Estado Novo.

A cette époque, Teixeira fit campagne en compagnie d’autres éducateurs libé-
raux, démocrates et méme socialistes, pour Pinscription du droit 4 ’éducation dans
la Constitution de 1934. Ces efforts devaient ouvrir un nouveau chapitre de I’his-
toire de I’enseignement brésilien puisque étaient admis le principe de I’enseignement
primaire gratuit et obligatoire, ’obligation d’affecter des ressources 3 ’éducation et
la notion de plan national d’enseignement découlant de principes directeurs appli-
cables au systéme éducatif national tout entier.

Mis a part cette bataille sur les principes, il faut dire que ’administrateur et
enseignant Teixeira marqua le secteur de I’éducation de son influence novatrice aussi
bien dans I’Etat de Bahia qu’a Rio de Janeiro.

Il devint professeur de philosophie de Péducation au Centre de formation des
maitres de Salvador et a Institut d’éducation de Rio. Dans cet Institut, il s’employa
a associer des sections préscolaires, primaires et secondaires au vieux centre de for-
mation des maitres, de maniére a pouvoir joindre la théorie et la pratique dans le
méme établissement. Il voulait faire du centre une composante de I’Institut, qui englo-
berait tous les degrés d’enseignement au sein d’un systéme unique. L’Institut lui-
méme ferait partie de I'Université du District fédéral.

Alors qu’il était directeur général de linstruction publique au niveau fédéral,
Teixeira travailla avec le préfet Pedro Ernesto. Il se fit une réputation de réforma-
teur, en raison surtout des efforts qu’il déploya pour que les programmes des écoles
classiques et des écoles professionnelles jouissent d’un prestige plus comparable.
Politiquement, a I’époque, I’opinion virait 4 gauche et une violente répression s’abat-
tit sur les différents courants de I'opposition démocratique dont de nombreux repré-
sentants, parmi lesquels Pedro Ernesto, furent emprisonnés. Teixeira, lui aussi en
butte a la répression omniprésente, fut arrété dans sa tentative de modernisation et
de démocratisation de I’éducation. Il fut contraint, de méme que tous ses assistants,
de quitter ses fonctions a ’Université du District fédéral, et fut remplacé par Fran-
cisco Campos, champion des idées réactionnaires. En signe de protestation, le grand
musicien et compositeur Heitor Villa-Lobos démissionna de son poste de directeur
de Penseignement artistique et musical du District fédéral.

L’état d’urgence décrété en 1935 dégénéra en conflit ’année suivante. Le
10 novembre 1937, un coup d’Etat dirigé par Getilio Vargas instaura le Nouvel
Etat (Estado Novo), forme de dictature qui sévit au Brésil jusqu’en octobre 1945.
Toutes les initiatives démocratiques qui avaient été prises avant le coup d’Etat furent
réprimées, combattues ou rayées d’un trait de plume. A partir de 1936, alors que le
mouvement démocratique brésilien souffrait gravement de la situation sans toute-
fois étre entierement anéanti, Teixeira se tourna vers d’autres activités. Dés 1938,
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il avait achevé la traduction d’ceuvres dues a des auteurs comme Adler, Wells et
Dewey pour un certain nombre d’éditeurs nationaux. Mais méme cette activité fut
interrompue par la censure particuliérement stricte imposée par I’Estado Novo. Pen-
dant dix ans, Teixeira résida dans ’Etat de Bahia, vivant soit a Salvador, soit dans
le domaine familial, se rendant de temps a autre a Rio de Janeiro et a Sao Paulo
pour affaires, car il était devenu I’'un des principaux exportateurs de manganese de
I’Etat de Bahia. A la méme époque, il épousa Emilia Ferreira Teixeira, dont il eut
quatre enfants.

En 1946, Julian Huxley, alors Directeur général de PTUNESCO, organisation
créée a I’issue de la seconde guerre mondiale, invita personnellement Teixeira a tra-
vailler pour I’Organisation en qualité de conseiller pour P’enseignement supérieur.
Huxley avait auparavant collaboré avec Wells a la rédaction de son livre The science
of life [La science de la vie], que Teixeira avait traduit en 1938. Son expérience au
poste de recteur de I’'Université du District fédéral et son séjour a 'TUNESCO aigui-
serent son intérét pour toutes les questions touchant I’enseignement supérieur. Dans
cette nouvelle optique, il prit une série d’initiatives pour améliorer I’enseignement
supérieur et 'ouvrir 3 un plus grand nombre de ses concitoyens. Ainsi commenga-
t-il a réfléchir tres sérieusement a la formation des enseignants et a sa relation avec
la recherche et le développement de Péducation de base. Par ailleurs, ses voyages
occasionnels a Londres et a Paris ravivérent son intérét pour les activités intellec-
tuelles auxquelles il avait dii renoncer au moment ou il avait été chassé de son poste
dans ’administration publique.

Le Brésil revenait lentement 2 la démocratie et la Constitution de 1946 ranima
les principes pour lesquels Teixeira avait combattu en 1934, sur le double terrain
de la politique et de I’éducation. Il défendit et développa les mémes principes, en
particulier dans son étude de la Constitution dans I’Etat de Bahia en 1947. 1l revint
a la vie publique lorsque le gouverneur de cet Etat, Otdvio Mangabeira, lui offrit
le poste de secrétaire a I’éducation. Teixeira accepta, bien qu’il fit parallélement
sollicité par ses affaires privées, un grand projet industriel d’extraction du manga-
nése sur le territoire d’Amapa. En 1947, il quitta 'UNESCO et prit ses fonctions
de secrétaire a ’éducation et a la santé dans le Gouvernement de Bahia, créant des
conseils municipaux pour ’enseignement dans tout I’Etat. Il inaugura le Centre
d’éducation Carneiro Ribero, expérience novatrice d’enseignement polyvalent pour
les jeunes qui devait servir plus tard de modéle au systéme d’enseignement adopté
a Brasilia. Dans I’Etat de Bahia, le déficit des effectifs scolaires au niveau de I’ins-
truction élémentaire s’établissait 2 73 % environ, ce qui classait cet Etat a I’avant-
derniére place a I’échelle nationale. Trois ans aprés la nomination de Teixeira, les
effectifs scolaires avaient doublé, passant de 33 pour 1 000 habitants en 1946 a
63 en 1949. Pendant la méme période, le nombre d’enseignants était passé de 2 479
a 6 200.

Si Teixeira encouragea I’Etat a jouer un réle actif dans le domaine de I’édu-
cation, il mit également tout en ceuvre pour favoriser la décentralisation politique
et administrative. Selon lui, puisque le Brésil était un Etat continental fédéré, il
avait intérét, pour promouvoir le développement de I’enseignement, a en confier
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la responsabilité aux Etats et aux communes. Pour compenser, le cas échéant, les
effets pervers du clientélisme politique et pour éviter des écarts par rapport aux
objectifs nationaux, il proposa toutefois de créer des conseils dans les villes et
dans les villages pour donner du prix et un sens de sa mission a I’éducation. Le
soutien qu’il apporta a la puissance publique, dans un esprit d’harmonie entre
les pouvoirs fédéraux, les pouvoirs des Etats et les pouvoirs municipaux, encou-
ragea la décentralisation sans décharger I’Etat de ses obligations. Conformément
a ce principe, Teixeira défendit la diversité, dans le respect des principes direc-
teurs généraux communs et des obligations fondamentales, sous ’égide des auto-
rités fédérales. Il estimait que, & I’échelon fédéral, le gouvernement devait exercer
une action constructive sur les différents Etats a travers I’aide technique et finan-
ciére qu’il leur consentait. A cet égard, sa vision des choses était influencée par
le fédéralisme démocratique. Un jour vint ou la renommeée de son ceuvre et de sa
pensée franchit les frontiéres du Brésil, et en 1950 la France le nomma officier de
la Légion d’honneur.

A Péchelon fédéral, le gouvernement constitutionnel de Getiilio Vargas, alors
au pouvoir, nomma Ernesto Simdes Filho, originaire de Bahia, ministre de I’éduca-
tion. Ce dernier proposa a Teixeira le poste de directeur du Département national
de I’éducation, mais Teixeira refusa. Malgré ce refus, Ernesto Simdes le contacta a
nouveau en 1951, lui demandant de devenir le secrétaire général de la Campagne
nationale pour le perfectionnement des personnels de I’enseignement supérieur
(CAPES). Cette fois, il donna son accord, et peu apreés il accepta également le poste
de directeur de P’Institut national d’études pédagogiques (INEP). C’est pendant cette
période qu’il créa les centres régionaux de recherche pédagogique (CRPE), dotés de
sieges régionaux dans les Etats de Sao Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul,
Bahia et Pernambouc. Ces centres régionaux entreprirent alors des études sur la
situation dans les établissements d’enseignement brésiliens de niveaux moyen et élé-
mentaire. Teixeira ouvrit également des centres nationaux d’études universitaires
de troisieme cycle, en liaison avec la CAPES, et lan¢a une campagne sur les livres de
classe et les manuels d’enseignement.

Ces trois initiatives représentérent d’importantes étapes dans ’enseignement
brésilien. La CAPES devint le principal organisme de formation des enseignants du
supérieur. Ayant acquis par la suite le statut de fondation rattachée au Ministere de
’éducation, elle fut, et continue d’étre, un outil indispensable pour la conception,
la gestion, I’évaluation et I"amélioration des enseignements de troisi¢me cycle au Bré-
sil. Les nombreuses relations de Teixeira sur le plan international encouragérent a
développer ces expériences. Toutefois, pour évaluer ses possibilités et continuer de
progresser, il avait besoin de connaissances pratiques. L’Institut national d’études
pédagogiques fut congu non seulement comme un centre de diffusion d’idées sur
I’éducation, mais aussi comme une aide indispensable a la planification de I’éduca-
tion. D’ol les encouragements de la revue brésilienne d’études pédagogiques, Revista
Brasileira de estudos pedagogicos (RBEP), et ’estime dont il a joui pour la qualité
de ses travaux statistiques et les missions de ses chercheurs dans plusieurs régions
du pays. Dés lors, les administrateurs de ’enseignement furent mieux a méme de
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prendre les mesures propres a assurer une plus grande égalité et une plus grande effi-
cacité. Ces initiatives se proposaient également de contribuer a mettre en place un
enseignement adapté a un pays aussi vaste et divers que le Brésil. Elles pouvaient en
outre freiner les tendances a la centralisation et a la bureaucratisation qui mena-
caient de paralyser la créativité.

Conformément aux principes inscrits dans la Constitution de 1946, Teixeira
travailla a la rédaction d’une proposition de loi portant sur les principes directeurs
et les fondements de ’éducation nationale. Il s’employa A faire en sorte que ces prin-
cipes directeurs fussent a la fois démocratiques, décentralisés, appuyés et controlés
par les collectivités locales. Parallelement au combat qu’il mena pour faire approu-
ver cette proposition de loi, il engagea de nouvelles batailles en faveur de 'instruc-
tion publique. Entre 1954 et 1964, il prit part a un certain nombre de conférences
nationales et internationales. En 1954, il présenta un important exposé sur le finan-
cement de ’éducation lors de la dixiéme Conférence nationale sur Péducation, a
Curitiba. En 1956, il participa a la Conférence régionale pour ’Amérique latine sur
’enseignement primaire gratuit et obligatoire en qualité de représentant du Minis-
tere de I’éducation, ainsi qu’a la deuxiéme Réunion interaméricaine des ministres
de I’éducation, a Lima (Pérou). Il assista également a la Conférence d’Etat sur
P’enseignement primaire a Ribeirdo Preto, ou il évoqua la question de I’enseigne-
ment public universel et gratuit. Il prit part a la douziéme Conférence nationale sur
I’éducation a Salvador et a la premiére Conférence internationale sur la recherche
pédagogique organisée aux Etats-Unis d’Amérique et parrainée par 'UNESCO.
Durant cette conférence, il présenta un rapport sur le Centre brésilien de recherche
pédagogique.

En 1957, Teixeira participa a la onzieme Réunion annuelle de la Société bré-
silienne pour le progres de la science (SBPC) et au Séminaire inter-Etats des ensei-
gnants a Sao Paulo, ou il prononga une conférence sur « La science et ’art de
I’enseignement ». En 1958, a l'invitation du Secrétaire général de I’Organisation des
Etats américains, il devint membre d’une commission d’experts en pédagogie char-
gée de réaliser une étude critique des programmes d’enseignement dans I'Union pan-
américaine. En 1959, aprés une tournée dans les principaux centres universitaires
d’Argentine, du Pérou, du Chili et de Colombie, ainsi que dans plusieurs universi-
tés nord-américaines, il participa a la Conférence interaméricaine sur Penseignement
universitaire, 3 Mexico. La méme année, il recut le titre de docteur honoris causa
de I’Université fédérale de Bahia. Poursuivant son vaste programme d’activités a
Pétranger, Teixeira se rendit au Chili pour participer a la réunion du Conseil de I’en-
seignement supérieur dans les républiques du continent américain. Peu apres, il devint
membre du Comité des neuf de 'Organisation des programmes américains aux Etats-
Unis. A Paris, il participa aux travaux de I’Association internationale des universi-
tés, puis il assista en Israél a la Conférence sur le progrés de la science dans les
nouveaux Etats. En 1961, on le vit au Conseil de enseignement supérieur dans les
républiques du continent américain, a San Francisco (Etats-Unis d’Amérique). A
Beyrouth (Liban), il participa 4 la Commission d’experts chargée de I’étude inter-
nationale sur les admissions a ’université. De nouveau a Paris, il prit part au Comité
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international pour le développement de I’éducation des adultes et, 2 Bogota, parti-
cipa a une autre réunion du Conseil de I'enseignement supérieur dans les républiques
du continent américain.

Il fut nommé membre du Conseil délibérant de I’Association nationale des
enseignants en administration des établissements scolaires, organisation qu’il diri-
geait depuis 1957, a la faculté nationale de philosophie de I’Université du Brésil. En
1962, sous le gouvernement de Jodo Goulart, il fut nommé membre du Conseil fédé-
ral de I’éducation et, 'année suivante, président de la Commission nationale de ’en-
seignement primaire. Il participa a une autre réunion encore du Conseil de
I’enseignement supérieur dans les républiques du continent américain, 3 Mexico.
Pendant quatre mois, il prononga une série de conférences en qualité de professeur
invité a ’'Université Columbia. Pendant cette période, 'université remit sa médaille
d’honneur a Teixeira, avec cette inscription :

A Anisio Teixeira, maitre pour ses éléves, ses collégues et son pays, dont ’érudition illumine
I’éducation sur tout le continent américain ; phare des écoles et universités brésiliennes, dont
I’exemple est une source d’inspiration pour le monde entier ; homme qui aime le savoir et
consacre sa vie au progres de I’éducation et 4 I'amélioration des établissements d’enseignement.

Bien qu’il jouit d’un prestige international comme théoricien de I’éducation et qu’il
détint la chaire d’administration des établissements d’enseignement et d’enseigne-
ment comparé a la faculté nationale de philosophie (1957-1964), et malgré sa renom-
mée d’homme public dévoué a la cause de I’enseignement démocratique, il resta
toujours en butte a I’hostilité de PEglise catholique. Cette hostilité ne fit que gran-
dir lorsqu’il fit campagne pour ’adoption de la loi sur les principes directeurs et les
fondements de I’éducation nationale. C’était alors non plus la question de I’éduca-
tion religieuse et de la décentralisation qui était au cceur du débat, mais celle de I’al-
location des fonds publics. La controverse fit rage dans I’opinion et, au plus fort de
la polémique sur le réle de I’Etat dans le systeme d’éducation, I’archevéque métro-
politain de Porto Alegre, Dom Vicente Scherer, et d’autres évéques du Rio Grande
do Sul entrerent en jeu. Ils adressérent une note au président Juscelino Kubitschek
dans laquelle ils accusaient Teixeira d’ouvrir la voie a la révolution sociale en défen-
dant ’école publique. Cette note parut dans une revue évoquée plus haut, la Revista
Brasileira de estudos pedagdgicos, organe officiel de I'Institut national d’études péda-
gogiques (INEP), et Teixeira fut officiellement informé qu’il était relevé de ses fone-
tions de directeur de I'Institut. Finalement, ce ne fut pas le cas, grace aux nombreuses
protestations adressées tant par des universitaires que par des journalistes de tout
le Brésil. Lors de I’adoption de la nouvelle loi, Teixeira publia un article célébre dans
lequel il exprimait sa satisfaction : « Une demi-victoire, mais une victoire tout de
méme. » L’influence de Teixeira sur les travaux du Conseil fédéral de I’éducation
était partout sensible mais elle I’était surtout en matiére de financement de ’éduca-
tion. Pour lui, ce financement, qu’il considérait toujours comme une forme d’inves-
tissement, devait étre associé a d’autres instruments de planification afin de promouvoir
le développement de I’éducation.
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En 1963, Teixeira remplaga provisoirement Darcy Ribeiro a son poste de rec-
teur de I"Université de Brasilia. C’est pendant cette période que le président Jodo
Goulart fut renversé par un coup d’Etat, le 31 mars 1964. Cet événement donna
lieu a Pouverture d’une procédure, qui visa également Teixeira, et dont I’objet était
d’enquéter sur des irrégularités administratives qui auraient été commises a I’uni-
versité. Des mouvements de protestation furent organisés contre les nouvelles mesures
du gouvernement et, dans un élan de solidarité, 'Université de Californie invita
Teixeira 4 venir enseigner sur ses campus. Muni d’une autorisation spéciale délivrée
par le Cabinet du Président de la République, il obtint un passeport pour les Etats-
Unis on il enseigna pendant prés de deux ans. Par la suite, il ne devait plus jamais
occuper de fonctions publiques ni enseigner.

Il rentra au Brésil en 1966, ou il devint conseiller juridique de la Fondation
Getiilio Vargas et de la maison d’édition Companhia Editora Nacional a Rio de
Janeiro, dirigeant une collection consacrée aux sciences de I’éducation et aux sciences
sociales. En 1967, il participa a une conférence sur la crise mondiale de I’éducation,
parrainée par les ministéres de I’éducation et de la santé de plusieurs Etats brésiliens,
ainsi que par le Gouvernement des Etats-Unis et par 'Université de Williamsburg
en Virginie. En 1970, il regut le titre de professeur honoraire de I'Université fédé-
rale de Rio de Janeiro.

Anisio Teixeira influenga tous les aspects de I’enseignement au Brésil. Il parti-
cipa 2 la rédaction d’innombrables lois et propositions de loi, et représenta son pays
dans des manifestations internationales, toujours pour défendre I’enseignement public
et démocratique. Il donna des conférences dans plusieurs pays d’Asie et du conti-
nent américain, fut a Porigine de programmes d’échanges universitaires et réforma
le programme d’éducation de I’Organisation des Etats américains. Sa présence a
P'UNESCO joua un role important. Cédant a I'insistance de ses amis, il fit acte de
candidature a ’Académie brésilienne des lettres (ABL). Mais il fut rattrapé par son
destin. Au sortir d’une conférence qu’il venait de donner a la Fondation Getilio Var-
gas, il se rendit chez un ami et fit une chute qui reste inexpliquée dans la cage d’un
ascenseur, le 11 mars 1971. Son corps fut retrouvé trois jours plus tard. Il fut inhumé
a Rio de Janeiro, ou de nombreux hommages lui furent rendus. En juillet 1973, le
Ministére de ’éducation lui décerna a titre posthume I’Ordre national du mérite au
titre de ’éducation.

Quoi qu’on ait pu en dire ou en penser, 'ceuvre abondante d’Anisio Teixeira
est tout entiére tendue vers I’édification d’une société démocratique qui fera reculer
les inégalités grace a la mobilité sociale que favorise un enseignement ouvert et actif.
Dans un pays doté depuis toujours d’une structure sociale hiérarchisée, ot sévissent
les préjugés et la discrimination hérités d’une société esclavagiste, la lutte pour obte-
nir des droits civiques et sociaux qui soient effectifs reste sujette a polémique et exige
du courage. Teixeira voyait dans I’éducation une voie non violente vers la démo-
cratie politique et le démantelement des priviléges sociaux. Sans éducation, la majo-
rité de la population resterait non seulement prisonniére de I'ignorance, mais aussi
victime de structures archaiques, antidémocratiques. D’oti la défense des droits
civiques comme moyen pacifique de garantir I’égalité des chances pour tous et I’éga-
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lité devant la loi. Lorsque des conflits surgissent dans la société civile, ils peuvent
étre réglés par des procédures démocratiques. Toutefois, pour Teixeira, I’égalité des
chances et I’égalité devant la loi ne pouvaient se réaliser tout naturellement. A son
avis, le retard di a I’ignorance et & des circonstances historiques ne pouvait étre
toléré par un pays si riche de potentialités. L’Etat devait intervenir dans I’éducation
pour permettre une libre interaction entre citoyens égaux, et pour empécher que ne
se perpétuent les privileges et 'ignorance. Il incombait i la société organisée de faire
pression sur I’Etat pour qu’il adopte des pratiques démocratiques.

Pour Teixeira, I’Etat, en particulier dans le cas du Brésil, devait procéder a une
décentralisation des pouvoirs pour permettre a ’éducation de s’adapter aux besoins
des populations locales, tout en demeurant une institution essentiellement publique.
On notera, toutefois, que Teixeira n’entendait nullement défendre le régionalisme.
Il ne faudrait pas confondre reconnaissance des droits locaux et étroitesse d’esprit.
Teixeira, quant a lui, voulait que ’on emploie les ressources internationales pour
former des enseignants et des chercheurs, qui, de retour dans leur pays, contribue-
raient au progrés des sciences, de la recherche et de enseignement universitaire.
L’université serait pour sa part rattachée aux degrés moins élevés de I’enseignement
et deviendrait aussi un outil de formation des maitres. Proches de la vie de leurs
éléves, les enseignants seraient ainsi mieux préparés a réformer I’enseignement par
des méthodes actives et dynamiques.

Le défenseur des droits civiques aux idées larges qu’était Teixeira n’était pas
hostile a la religion. Simplement, il considérait qu’au sein de ’école elle représen-
tait une force qui tendait a accentuer le type de particularisme qu’il voulait évi-
ter. Il ne s’opposa jamais non plus a I’existence des établissements d’enseignement
privés. Pour lui, il fallait replacer leur réle réel au sein d’un systéme d’enseigne-
ment public, complet et compétent. Convaincu que I’Etat devait participer 2 la
refonte de structures archaiques, Teixeira voyait dans la planification un moyen
d’accélérer les réformes et d’éviter la fragmentation régionale de I’enseignement
brésilien.

Le centenaire de la naissance d’Anisio Teixeira devrait donner lieu a une com-
mémoration qui nous rappelle les défis que cet éducateur dut relever au cours de sa
vie, et qui par la méme soit pour nous [’occasion d’une remise en cause. Nombre
des progres accomplis dans Penseignement au Brésil sont a porter au crédit d’hommes
comme Anisio Teixeira qui ont eu ’audace d’associer I’égalité démocratique a la
modernité et a la science.

CEuvres d’Anisio Teixeira
(par ordre chronologique)

1934. Educacao progressiva : uma introdugdo a filosofia da educagio [L’enseignement expé-
rimental : introduction 2 la philosophie de ’éducation]. Sao Paulo, Cia Editora Nacio-
nal. (Col. B. P. B., Atualidades pedagdgicas, série 3, vol. 3.)
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