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Preface IX

«Le principe central de la gestion des
organisations est que tout doit y étre
combiné en vue du but a atteindre. Ce
n'est pas en remaniant les organigram-
mes qu'on modemise une entreprise,
mais en reliant de la maniére la plus
directe et la plus constante 1*activité de
chacun au but général.»

Alain Touraine, Le silence de I'Universiié,
«Le Monden, 5 juillet 1972,

En vingt ans, le budget de I'Etat de Neuchdtel a été multiplié par cing; mais celui de
Finstruction publigue I'a été por huit, constituant, en 1973, le vingt-sept pour-cent des
dépenses du canion. L'école, avec ses 2.700 enseignants, ses 400 administrateurs et ses
25.000 éléves est la plus grande entreprise du pays. If convient qu'elle soit gérée et qu'elle
le soit bien. Honneur, tout d’abord, au Département de FInstruction publique gui encou-
rage, dans son université des recherches portant sur le fonctionnement méme du systéme
scolaire. Une telle étude est, ayjourd i, faite. Ce sont les travaux de Daniel Haag'et de
Silvio Munari .

Leur investigation patiente et rigoureuse a mis beaucoup de choses en lumiére. Elle cons-
titue une prise de conscience qui, parfois, inquiéte et qui, méme, pourrait irriter. Entreprise
pourtant et menée G chef dans un esprit constructif, elle ne peut qu'étre solutaire. Le Dépoar-
tement de U'lnstruction publigue en sera, bientét sans doute, Iheurewx bénéficigire.

L'analyse globale du systéme scolaire montre ce dernier atteint fui aussi par ce qi'on
pourrait appeler la loi de la dimension qualitative. L'organisme, au cours des ans, a grandi,
Son grossissement cependant n°a pas engendré, comme il Faurait falfu, un progrés d’ordre
qualitatif. Cela se sergit produit i I'école était un vrai systéme, ¢'est-d-dire «un ensemble
d'éléments ou de porties interdeépendantes, interagissam mutuellement, formant un tout, et
agencées en fonction de la poursuite d’un objectifn. Or I'école soit mal «son but et son
devoir». Des 1extes légauwx disent, en termes généraux, les fins de I'école. La plupart du
temps, on 5'arréte Ia. E1 ce sont ensuite des ohjectifs implicites, souvent antagonistes des pre-
miers, qui, dans I'inconscient scolaire, font la loi. Une large part des dvsfonctionnements
constatés por les auteurs vient de ce processus de «distraction» qui laisse I'école «emportée
a tout vent de doctrinen. L école devra donc se réorienter. Caveant consules.

Mais ensuire, il lui faudra se réorganiser. Elle le fera d'autant mietx, d’autant plus vite,
et avec d'autant plus de vigueur, qu'elle aura retrouvé une raison d'étre. L'école du siécle
pussé — celle de Victor Hugo qui fermait les prisons — é1git, matériellement, moins sophis-
tiquée que F'école d'ayjourd hui. Elle é1ait pourtant efficace porce qu'elle savait pourguoi
elle Instrisisoit fes enfants du peuple. Elle 5" était donné une organisation simple qui marchait,

*Haag Daniel: «Gestion d'un ¢ ixire: Perspectives globab Neuchiitel, & la Baconnitre, 1976 {volume 1),
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A Pheure actuelle, tout est plus compliqué. Et c'est un bien. A une condition : gue cette cont-
Plexification serve & produire de Ig qualité. L'évolution des espéces montre qu'au fur et o
mesure gue les étres voyaient leurs arganismes crofire en complexité, ils devenaient capables
de performances toujours plus hauies. £t cela jusqu’au cerveau humain, la chose la plus pro-
digieusement compliquée que porte la planéte. Camplexification esi synonyme d’organisa-
tion. Quand toutes les porties — différentes les unes des autres, spécialisées méme &
Fextréme — sant en porfaite interactian les unes avec les auires et cela en vue du bien de
Farganisme entier, il y a arganisation et vie. Sinon, ¢'est le désordre, Veniropie, la mort.
L’école, mise a nu por Haag et Munari, n’est pas morte. Tant s'en fout. Elfe pourrait néan-
maoins vivre mieux et porter des fruits de meilletre venue que ce n'est le cas aujourd hui,
C’est pourguot gn doit étre reconnaissant G nos jeunes docteurs et & leurs maitres de fuire
des propositions quant & la planification, ¢ Forganisation et 6 la mise en fonctionnement
d’un systéme scolaire rénavé. Les sirtictires proposées devrgient permeitre un jeu plus allé-
gre des parties les unes par rapport aux autres. Plus de souplesse, por apposition & la rigidité
legaliste qui, toujours, peétrifie Pesprit. Quant au Jonctionnement, it devrait comporter un
perfectionnement massif des relations entre les éléments du systéme. L'information passe
mal. D'ou des chutes de tension et des pannes. L’école peut devenir un orgenisme vivant.
La biologie, sur ce point, nous apprend beaucoup. Chague celfule porte en elle le plan de
Lorganisme rout entier (ADN); elle sait donc G quai elle sert, elle se situe. Par ailieurs, cho-
que cellule est en relation avec toutes les autres cellules - des milliards - dut systéme. Tout
Jonctionne en permanente convergence. Ainsi en serg-t-il, demain, du systéme scolaire ef,
sauhaitons-le, du systéme social auguel il est uni, par une sarte d'asmose. Un systéme agit
sur Pautre. Une école en santé ne pewt que vivifier la sociéré, Mais if faut aussi que la société
se donne une bonne santé pour gue I'école puisse prospérer. L affaire. ici, devient politique.
Nas auteurs, en gestionnaires qu'ils sant, ne vont pas jusque la. lis permettent cependant
a quiconque de s’y aventurer. C’est que leur ouvroge étant un peu un traité de cybernétique
appliquée au service de I'école a en réalité, une compasante politique. Il prapose un ins-
trument de gouvernement de la chose scolaire. Les auvrages de Haag et de Munari parais-
serrt au moment ou Pécole en Suisse romande poursuit son travail de coordination. Tous
les cantons s'interrogent. Hs se découvrent mutuellement leurs qualités et leurs defaws aussi.
Ils mettent peu G peu en place des dispositifs gestionnels. Leur travail, riche de bonne
volonié, est souvent empivigue. On pew: craindre des erreurs, des reculs, voire des refus. Le
point de non reraur est pourtant arteint. Mais, pour éire assuré du succeés, i foudra préer
une oreille aitentive oux propos de nas dewx emanagers». Et on le fera d'autant plus volon-
tiers qu'on perceir, chez eux, un esprit de service qui suscite la confiance et, déjo, la recon-
aaissance.
Samnuel Roller

Directeur de I'Institut romand de recherches
et de documentation pédagogiques

Neuchitel, le 7 novembre 1975,



Avant-propos XI

Cet ouvrage est destiné 4 tous ceux que préoccupe ou devrait préoccuper
la gestion d'un service public. L'école, sous-systéme particulier de ce vaste
domaine, offre un «cas-type» intéressant: parce que chacun 'a vécune de I'inté-
rieur comme €léve et continue souvent de la vivre par ses enfants, chacun se
sent impliqué et s’arroge le droit d’en parler et de montrer son insatisfaction.
La critique reste cependant trop souvent ponctuelle et néglige presque (oujours
I'aspect gestionnel ou n’en retient que quelques traits plus anecdotiques que
sérieux {comme le nombre de commissions, par exemple). Pourquoi ce silence?
Pourquoi, en particulier, nos responsables d’entreprises et syndicaux engagés
politiquement, ne s'obligent-ils pas davantage a presser le Pouvoir, 3 imposer
a la fonction publique la rationalité 4 laguelle ils se soumetient eux-mémes?
Quelles sont les motivations d’un tel comportement ?Est-ce dii 4 1a nature des
services qu’offre I"'administration ? Est-ce imputable aux hommes en place? Et
pourtant, la complexité et le nombre croissant de tiches majeures que I'Etat
doit assumner n'exigent-ils pas une amélioration de ses méthodes de gestion?
Ces questions ne comportent pas de réponse simple et unique.

Il est frappant de constater que, malgré 'importance des moyens engagés,
on retrouve dans la gestion de 'école, par manque d’espnt d’entrepnise, les
mémes lacunes, amplifiées, que dans le domaine privé. L'expérience de I'un
n’a pas profité 4 autre; 1a gestion scolaire conserve un caractére pragmatique.

Le passage d’un systéme scolaire d'un €iat 4 autre est impossible si sa réa-
lité du moment n’est pas analysée et fouillée en elle-méme. C'est par la révé-
lation des contradictions que le changement est possible. Sa nécessité ne nait
pas de l'insuffisance de la sitnation présente mais des causes de cette insuffi-
sance. Manquer cette étape en se situant dans un «au-dela» apparait utopique
parce qu’onbliant 'enchainement nécessaire des transformations a opérer, le
risque est grand de répéter les mémes erreurs sous d’autres formes. Nous som-
mes convaincus que 'étude critique de la gestion actuelle de nos écoles, par
les incohérences qu’elle dévoile, fournit un excellent prétexte pour mettre a nu
les faits générateurs de ruptures qui devront guider I'action. L' absence d’infor-
mations valables ou d’une connaissance antérieure sur le probléme n'a jamais
empéché personne d'avoir et de donner son opinion. Mais dans ce cas, le dia-
gnostic vient d’un «exiérienr» i raccrocher aux attitudes latentes de celui qui
s’exprime et rend ainsi difficile un consensus sur la marche a suivre. C’est
pourquoi nous insistons si longuement sur "examen de la sitnation actuelle;
¢’est pourquoi la recherche de la cause des sympidmes nous intéresse peut-étre
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plus que les remeédes.Une telle démarche permet de ménager,al’autoritéqui
aura a choisir, davantage d’alternatives.

A cette fin, nous avions besoin d'une méthodologie de description, d’un
langage, permettant de cerneret formuler les vrais problémes. Elle devait aussi
favoriser I'élimination des fausses questions qui proviennent pour beaucoup
d'une appréhension incompiéte ou erronée des faits ou de Vincompréhension
des processus réels. Cet ontil de représentation et de codification devait donc
répondre aux nécessités d’une prise en compte globale, systématique et inté-
grante des phénoménes. L'approche par les systémes, qui est un des progrés
notables de ces derniéres années dans son application aux organisations, satis-
faisait notre attente.

Comme l'indique J. Mélése, directeur des études de la CEGOS, le but
essentiel de I’analyse de systéme est «la lutte contre la complexité que doivent
mener tous les gestionnaires et managers pous maitriser les phénoménes tech-
niques, sociaux et économiques». En termes simpies, elle est une syntaxe, per-
mettant d’identifier et de metire en forme des problémes, procédant par I’'exa:
men systématique des objectifs, des données, des processus et des résultats,
de maniére i fournir & ceux qui prennent les décisions les informations néces-
saires en vue de leurs choix. Elle se propose donc, comme le résume A,
Page «d’ordonner une réalité complexe en la considérant cornme un systéme,
c'est-a-dire, un ensemble d’objets caractérisés par des propriétés et un ensem-
ble de relations entre ces objets. Elle s'applique & des problémes incompléte-
ment structurés et pouvant comporter simultanément des éléments quantita-
tifs et qualitatifs». Les théoriciens des systémes, notamment BertalanfTy,
s’accordent i penser que le concept de systéme ne se limite pas aux étres maté-
riels, mais qu’on peut I'appliquer & n'imporie quel ensemble formé d'éléments
en interactions. Méme si la quantification est impossible ou si certains com-
posants sont mal définis, une «explication de principe» est au moins toujours
possible. Ne demandons cependant pas i cette approche plus qu'elle ne pent
actuellement donner: une méthode commode de classernent et d"arficulation
possible des flux et facteurs en cause. Comme il n’existe aucune mathématique
permettant d’étudier avec rigueur les systémes non parfaiternent déterminés,
Panalyse systémique appliquée au systéme éducatif peut 1rés bien masquer,
sous une approche technique apparemment rationnelle des positions idéologi-
ques et certains jugements de valeus. It est nécessaire d’en avoir conscience et
nous faisons confiance au lectewr pour les déceler.
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La partition choisie, analyse globale du systéme scolaire, de ses flux et de
leurs couplages, puis examen de son fonctionnement interne et de sa dynami-
que, correspond a la logique de la méthode qui demande au départ une vision
d’ensemble avant décomposition en mailles plus fines. Nous avons centré
notre étude sur le systeme scolaire neuchételois parce que ¢'est celui que nous
connaissions le mieux et que 'énorme volume d’informations nécessaire était
le plus aisément accessible. Mais aussi, et surtout parce que, comme le précise
le Rapport du Conseil d'Etat au Grand Conseil du 13 novembre 1970, «de par
sa position géographique, par ses traditions, par son statut économigue, par ses
dimensions, le canton de Neuchatel peut, 4 maints égards, constituer un terme
de référence pour d’autres Etats confédérés». Nous estimons que Fapplication
de I'approche et certaines des conclusions et propositions sont transférables 4
d’autres systémes scolaires suisses. Enfin, face & I'importance de la saisie des
données, nous avons été contraints, en cours de travail, a renoncer a 'ambition
que nous avions de comparer le systéme scolaire neuchételois a celui d’autres
cantons.

Notre voeu est d’apporter une contribution modeste a4 'amélioration des
organes et des processus de pilotage en mettant a disposition des responsables
les éléments nécessaires 4 une décision, par exemple, mais sans définir les cri-
téres d'une bonne décision, sans participer a celle-ci. En effet, le rdle de I'ana-
lyste ne saurait en aucun cas se substituer au politique pour définir les orien-
tations de I'école. Il peut et doit par contre intervenir dés qu'il y a relations a
établir entre fins et moyens et ce, jusquw’d un niveau trés élevé, 1l ne s'agit
pas davantage de proposer un modéle de gestion synthétique: I'école est sys-
téme complexe. Les facteurs d'une saine gestion scolaire se révélent si nom-
breux et imbriqués (techniques, juridiques, culturels, historiques, sociaux,
etc...), qu'il serait vain de chercher & viser une cible idéale.

Cet ouvrage se présente sous la forme de deux parties' relativement indé-
pendantes I'une de "autre mais qui toutefois sont complémentaires par les
perspectives envisagées. La premiére présente les aspects globaux d’un sys-
téme scolaire et ses interactions avec 'environnement; la seconde analyse le
systéme de Fintérieur, ses structures et son fonctionnement.

'Paur plus de dité, be lecteur I ble des &thodolagi et techni en fin du o
volume,



X1V A Dattention du lecteur

La lecture d’un ouvrage technique n'est jamais trés divertissante. Elle Pest
d’autant moins que, malgré de sérieux efforts, I'éiendue et la complexité du
domaine scolaire nous ont obligés a rester peut-&tre trop longs.

Aussi, I'homme d'action, plus préoccupé par les conclusions et propositions
que par 'analyse peut-il concenirer son attention sur certains chapitres et pas-
sages, sans perdre I'essentiel.

Pour le second volume, il s’agit du chapitre 6 (Les dysfonctions structurel-
les du systéme) qui analyse les diverses caractéristiques de l'organisation
actuelle, pose un premier diagnostic et quelques voies de réflexion; de 'intro-
duction du chapitre 7 (Les flux et couplages) ol nous rappelons la signification
d'une analyse dynamique; de la section 8.2.3 (Les procédures) dans laquelle
nous mettons I'accent sur les moyens 4 mettre en oeuvre pour améliorer les
processus de décision et dépasser I'approche juridique qui prévaut générale-
ment dans tout secteur public; de la section 8.2.4 (Les dysfonctions de fonc-
tionnement) qui résume "ensemble du chapitre 8 (Le fonctionnement du sys-
tame scolaire neuchatelois); enfin, du chapitre 9 (Les mutations souhaitables)
o0 nous tentons de proposer une démarche adéquate pour tendre vers un sys-
téme plus efficace et les moyens de gestion qui permettraient d'y atteindre,
étant entendu qu'il s’agit 1a plus de modéles appliqués susceptibles d’enrichir
la réflexion que de solutions définitives ou uniques.

Le lecteur s'épargnera ainsi prés des trois quarts du parcours.
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d’avair pu, en toute liberté, mettre & contribution ses collaborateurs directs, des
directeurs d’école et des enseignants; qu'il trouve ici toute notre gratitude.
Nous ne saurions passer sous silence I'effort méritoire et important pour nos
travaux des 381 enseignants qui ont bien voulu consacrer plusieurs heures
réepondre i notre trop Jong questionnaire. Nous ne pouvons hélas citer nom-
mément chacun, mais que tous ceux que nous avons vu et dérangé soient
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remerciés. Des hommes que nous avons ainsi rencontrés, il nous faut par élé-
mentaire reconnaissance mentionner M. J.-Ph. Vuilleumier, chef du service
de I'enseignement secondaire au DIP, pour ses nombreuses suggestions et son
appui,

Méme si 'informatique ne donne pas toujours ce qu'elle promet, c'est
cependant grace a 'entreprise Suchard que nous avons pu traiter nos program-
mes d’analyse sur ordinateur. A F. Béguin et C. Munari vont nos remercie-
ments, ainsi qu'a P-A. Chardon qui a mis a disposition I'un des programmes
utilisés.

Il est d’autres apports bien sur moins perceptibles. Pour ce qu'ils nous on¢
donné (et parfois bloqué!), nous savons gré 4 MM. Rudolf Kiefer et Jean-Fraa-
cois Kréter dit « Toto», nos amis du Groupe de Gestion d’Entrepnise de nous
avoir déchargés d’ingrates tiches administratives. Pour leur patience infinie et
leur gentillesse, nos pensées vont 8 Mmes F. Munan et H. Reuby qui ont
déchiffré, tapé, retapé, corrigé, recorrigé nos manuscrits illisibles. Nous jeur
sommes redevables ainsi qu'a nos femmes d’avoir si bien supporté nos sautes
d’humeur.

Enfin, nous ne saurions oublier le lecteur. Sa part est lourde comparée a
celle des auteurs car c’est lui qui seul peut avancer sur ke chemin de 'action.
Puisse-t-il reconnaitre notre respect, ne I'intéresserions-nous que le temps de
quelques lignes.

D.H. et S.M.
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Quel que soit le sysiéme politique dans lequel elle s'insére et quelles que
soient ses valeurs, une organisation est créée chaque fois que des individus
éprouvent le besoin de coopérer, mais c'est généralement pour que les buts
soient atteints dans les meilleures conditions possibles que ses membres
essayent de trouver les moyens d’en accroitre I'efficacité et s'imposent des
régles particuliéres. Une bonne structure d’organisation combinera et équili-
brera donc I'ensemble de ses facteurs, le fait d’organiser impliguant 1’établis-
sement de relations et la prévision de leur coordination.

Dans cette perspective, décrire une organisation, c’est dégager de I'ensem-
ble des éléments qui la composent ceux qui permetitent d'en distinguer les
caractéristiques propres et entre lesquels les interrelations sont telles que toute
intervention sur I'un d'eux peut se répercuter sur tous les autres. La compré-
hension des mécanismes significatifs qui entrent en jeu (formels et informels),
ceux-13 méme qui justifient et distinguent un sysiéme d’'un autre, est alors
impérative lorsqu’il 8 agit de poser un diagnostic susceptible de conduire a ima-
giner les esquisses de solutions meilleures et & proposer les moyens 4 mettre
en ceuvre pour les tracer. Cependant, une approche structurelle statique dou-
blée d'une analyse de fonctionnement ne saurait toujours suffire pour com-
prendre I'état atteint par un systéme a un moment donné; en complétant les
investigations par une approche historique, on renforcera les dimensions ana-
Iytiques et partant, la valeur de I'interprétation. L'importance de cette maniére
de procéder pour mettre les problémes en perspective fait d’ailleurs I'objet de
quelques querelles méthodologiques. S'il est inutile, comme le pense G.
Nadler, professeur d’'Industrial Engineering a I'Université de Wisconsin, de
s'embarrasser d’un travail supplémentaire en analysant Févolution de I'orga-
nisation et sa situation actuelle, J. Mélése, au coniraire, met 'aceent sur la
nécessilé de commencer par ouvrir le systéme en sous-unités sulfisamment
«dépouillées » pour permetire d’en saisir convenablement les modes de fonc-
tionnement, condition préalable A toute teniative d’action efficace (Réf. 72).

Pour Nadler (la conception des systémes), il semble que I'essentiel réside
dans la fixation des objectifs, toute la difficulté consistant en fin de compte 4
rechercher le meilleur systéme possible pour les atteindre. 1] est donc inutile
de s'encombrer d'approche risquant d’affaiblir des énergies et de perdre du
temps (R&f. 74). A l'inverse, Mélése, peut-étre plus favorable aux approches
que nous qualifierons de «latines» en matiére de management {certains
auteurs opposent a ['approche «anglo-saxonne» ['approche «4 la frangaise»)
insiste sur I'importance d'une saisie correcte de ['état d'un systéme, avant de
vouloir agir sur lui. On retrouve un point de vue semblable chez de nombreux
auteurs, tel par exemple celui de Lorsch et Lawrence quand ils rappellent que
«loute tentative de décentralisation et d'intégration doit commencer systéma-



tiguement par I'étude diagnostique de I'organisation et de son environnement
immédiat» (Ref. 73).

C’est 4 partir d’une description modularisée des unités composant un sys-
téme qu'on pourra percevoir dans quelle mesure la cohérence structurelle et ses
différenciations internes correspondent 2 une différenciation des objectifs et
sous-objectifs.

La position de Nadler pourrait s’expliquer, voire se justifier, dans les cas de
conception et mise en place de systémes totalement nouveaux et de type plutdt
mécaniste. Mais comraent I'accepter si 'on veut agir sur un systéme existant,
ou les composantes humaines sont essentielles, dont I'érat dépend, d’une part
des condirions internes et externes du moment et d’autre part, des situations
rencontrées antérieurement. On peut renforcer encore I'importance d'une atti-
tude historiciste en se référant 4 Pauwels et Bergier qui considérent comme trés
important d'explorer des situations éloignées dans le temps, souvent suscep-
tibles de révéler des solutions oubliées ou perdues;, matheureusement, ¢'est un
effort que beaucoup d’analystes ne font pas, faute de temps, voire de moyens
(Ref. 75). Toutefois, les deux concepts «d’adaptation» et «d’apprentissage» de
Ia théorie des systémes confirment 'importance de I'étude de I’évolution, puis-
que c’est par celle-ci qu'il est possible de comprendre mieux certaines des rai-
sons conduisant un systéme a s’adapter, puis a réagir différernment 4 un envi-
ronnement changeant.

Avant d’aborder nos analyses, nous pensons utile de nious arréter sur les
significations sémantiques de trois termes qui seront fréquemment utilisés:
'organisation, 'administration et le programme. Rappelons que le mot «orga-
nisation» peut prendre deux sens selon le contexte et que si I'on parle «d’une
organisation» on pense a une «collectivité organisée » {entreprise, administra-
tion), alors que si I'on dit «1'organisation», on parle de «1'action d’organiser»
ou de «la description» d’une collectivité. «L'administration» est un mot qui
désigne une «organisation publique» et signifie aussi bien «la mise en oeuvre
effective de moyens» nécessaires a I'accomplissernent des activités de I'entre-
prise que I’¢laboration et I'application de «principes d’organisation». Le «pro-
gramme», dans un contexte scolaire signifie le plus souvent «programme
d'enseignement ». En matiére de gestion, la notion de programime prend un
sens plus large qui est celui d’un «ensemble de moyens affectés 4 un respon-
sable pour atteindre un but». Koontz estime d’ailleurs que la «jungle séman-
tique» est la premiére des causes de I'embrouillement mental de la jungle de
1a théorie du management. Seul le contexte permet de distinguer, dans ces trois
¢as, le sens des mots.

L’organisation selon A.D. Chandler, «<'est la structure administrative de
entreprise». Elle peut étre expliciternent définie ou non et comporte divers



aspects: celui des voies hiérarchiques et de communication entre les différents
niveaux et cadres administratifs, ainsi que les informations circulant entre ces
voies. Les analyses historiques de Chandler ont notamment permis de
conclure que I'organisation de 'entreprise est fonction de la politique poursui-
vie et sa physionomie est apparemment due a I'interaction de la nature de ses
waffaires», de la formation et de la personnalité de ses dirigeants principaux.
Le dénominateur commun a la structure &t a la politique est Padaptation des
ressources de 'entreprise a la demande du marché (Réf. 31).

On peut s¢ demander dans quelles mesures de telles conclusions peuvent
étre utilisées par analogie pour dégager certains objectifs et stratégies implicites
au travers d’une analyse des structures d’un systéme scolaire. On ne saurait
Iaffirmer & priori, quand bien méme les secteurs de 'administration publique
sont soumis, comme ['entreprise, 4 de nombreuses contraintes intérmes et
externes. (Le marché, parexemple, n’est rien d’autre qu’une demande segmen-
tée; quelle soit exprimée en terme de « demande sociale » ou de «demande éco-
nomique» ne change rien au fait qu’il y ait a la satisfaire de 1a maniére la plus
appropriée), Cette maniére d’aborder I'analyse sera d’autant plus frappante aux
responsables de 'administration publique que les différences entre celles-ci et
les entreprises privées ont toujours été considérées comme trés marquées
(voire fondamentales) et par conséquent n'ont pas favorisé I'étude des traits
communs des unes et des autres. Or, «c'est la découverte de 1a complexité des
rapports humains au sein des grandes organisations et de I'importance de ces
rapports dans les processus réels de décision qui a permis de mesurer les dif-
férences véritables et la profonde similitude des deux situations» (Réf. 77}. On
ressent cependant dans les secteurs publics un net manque d'intérét a 'étude
jugeée trop subalterne (par rapport aux missions de I'administration) des modes
de fonctionnement de toute grande organisation. Cette attitude est parfois
combattue par des responsables de I'administration, mais de manigre ponc-
tuelle et par conséquent sans effet a long terme. On voit de plus en plus sou-
vent des actions menées en matiére de rationalisation des methodes de gestion
{mise sur pied de «commissions de rationalisation», groupes d'études particu-
liers), mais toutes ces actions ne s'insérent pas a I'intérieur d’une philosophie
de gestion clairement définie et mise en application. Cela est d’autant plus vrai
qu’'on confond sans cesse fins et moyens; en matiére d'utilisation de I'ordina-
teur et de mise en place de systémes d’information, les erreurs que la plupart
des entreprises privées les plus efficaces (ce qui ne signifie pas «les plus gran-
des» ni «celles qui ont le plus de moyens») ont commises puis corrigées, il y
a une dizaine d’années, se reproduisent aujourd’hui dans Padministration.
C’est comme si I'expérience des adulies si contestée par les jeunes et tant raba-
chée par les «ainés» n’avait aucun sens ici. On peut penser, a titre d'exemple,



aux créations de fichiers que I'on appelle pompeusement «banques de don-
nées» et qui en fait n’en sont pas, parce qu’en particulier ne s’insérant pas dans
un modéle global de gestion. On rapellera ici 'une des interventions faites au
Grand Conseil neuchatelois lors du débat sur le rapport d'information du
Conseil d'Etat relatif an « Centre Electronique», dans sa séance du 20 mars
1972 et dont I'essentiel précise: «..*en fin de compte, on se borne 4 automa-
tiser des opérations manuelles”... En page 4 du rapport, le Conseit d’Etat dit:
“|a tendance actuelle consiste 4 considérer I'informatique comme un outil au
service de I'entreprise, de maniére 4 aborder les problémes de gestion dans une
optique de prévision et de planification™... Il ne ressort pas expliciterment du
rapport que I'on va effectivement dans cette direction. Cela supposerait la défi-
nition d'un nouveau concept de gestion, gestion prévisionnelle en partticulier...
en page 10 du rapport: “*les décisions a prendre en matiére d’application a trai-
ter doivent étre fondées sur des considérations de gestion et non sur des impé-
ratifs de techniques de traitement de I'information™... Nous sommes parfaite-
ment d’accord avec le Conseil d’Etat, mais il nous semble que ce qu'il est prévn
de faire jusqu'a fin 1976 ne part pas, a notre avis, de considérations de gestion,
mais encore une fois de considérations techniques tendant a automatiser cer-
taines opérations comptables. C'est nécessaire, mais semble-{-il insuffisant».

On peut reprendre, pour comparer i cetie intervention, une autre partie du
rapport d'information du Conseil d’Etat qui résume les étapes a poursuivre
dans les cinq a sept prochaines années. Cette période permettra de: «... parfaire
notre apprentissage dans le traitement de I'information, d'organiser dans les
services intéresses les structures d'accueil, telles que les moyens de collecte de
l'information et surtout I'exploitation des résultats, de tester certains disposi-
tifs tels que I'interrogation a distance de fichier et la 1élégestion, d’organiser la
circulation et le traitement des informations d’une fagon permettant, par la
suite, d'aborder sur des bases solides [a gestion automatisée... les nombreux
sous-produits résultant de la tenue des fichiers surordinateur ponrront étre uti-
lisés pour I'élaboration d'éléments de décision et, éventuellement, déja pour
I'antomatisation compléte de certains processus décisionnels localisés... ...En
réalisant de la recherche opérationnelle, d'importantes économies sont possi-
bles lorsque I'on a le moyen de comparer plusieurs solutions. » (Réf. 78).

Le mélange des fins et moyens est ici patent et met particuliérement en évi-
dence la clairvoyance des remarques du député dans son intervention: I'étude,
voire mérme le choix des moyens ne saurait précéder un réexamen de fond des
procédures et systémes de décisions actuels, et croire que des «sons-produits
résuftant de la tenue des fichiers» vont permettre «1'élaboration d’éléments de
décision» ou «d’automatiser certains processus décisionnels» est une vue de
esprit. En effet, comment savoir quelles informations doivent étre prises en



compte, sans définir d'abord ce que doivent étre les critéres de prise de déci-
sion? Comment imaginer utiliser certaines des méthodes de la recherche opé-
rationnelle pour évaluer des solutions alternatives {donc basées sur des infor-
mations comparables) sans examiner au préalable les exigences des modéles
que I'on souhaite utiliser? En fin de compte, comment construire un systéme
d’information sans disposer de bases de référence permettant d'élaborer un
veritable ensemble cohérent? Cest seulement si des réponses sont données a
ces exigences qu'il sera alors possible de construire, par étapes et selon des prio-
rités clairement établies et reconnues, das sous-systémes d'information-deci-
sion s'insérant véritablement dans un ensemble.’

La réponse que les milieux dirigeants des administrations donnent la plu-
part du temps a ceux qui tentent de démontrer le nécessité d’une réflexion de
type managériales pour la conduite des affaires publiques est qu'il n'existe pas
de rationalité économique du type de celle qu'on trouve dans 'entreprise. C'est
confondre deux niveaux de rationalité: d'une part, celui de la rationalité de la
décision politique gui en effet est de nature particuliére puisque devant intégrer
de nombreux facteurs qualitatifs; d*autre part, celui de 1a rationalité de «1'exé-
cution» qui n'est en rien différente de celle de I'entreprise privée. Or, quand
on connait I'impérieuse nécessité de I'utilisation optimale de ressources finan-
ciéres a l'augmentation de plus en plus limitée face & 'accroissement des
besoins que la collectivité publique doit prendre en charge, force est bien de
constater que tout doit &tre mis en oeuvre pour donner aux responsables les
mayens de trouver des solutions plus rationnelles (v. ch. 9). Les techniques a
disposition du gestionnaire sont nombreuses, elles sont malheureusement
quasi ignorées dans le secteur public. On entend souvent dire aussi que les
réductions de coiit sont automatiquement possibles lorsque 'attitude du fonc-
tionnaire est telle qu’il a pris conscience de la nécessité de réaliser des écono-
mies et que ce n'est qu'une question d'information. C'est trés certainement
vrai, mais c’est aussi trés largement insuffisant. Les expériences ont en effet
démontré que I'administration publique était capable, dans des situations
conjoncturelles difficiles, de stabiliser, voire réduire ses couts. On n'a pas assez
conscience que d'autres expérieaces, dans les milieux industriels ont démontré
que les frais de structure avaient tendance a se comparter de manitre trop
variable; on a souvent constaté que des secteurs d’entreprise (de dimension
comparable 4 'administration) dans lesquels aucune étude approfondie de
I'organisation n'était effectuée pendant 5 ans, avaient des coiits de structure
pouvant étre réduits de "ordre de 20 4 30%. Quand on sait que la majeure par-
tie des coits de I'administration est fixe, on peut légitimement s’interroger sur

‘“Voir notamment ch. 8, pt £.2.3



Fimpact que pourrait impliquer la «libération» d’une telle proportion de codts,
permettant un transfert pour couvrir de nouvelles taches.

Bien qu’il soit impossible de procéder 4 des analyses fines (par exemple, en
s'attaquant aux problémes avec des approches comme «l'analyse de la
valeur»', sans étre engagé sur le terrain de longs mois (tous les spécialistes de
I"approche systéme le confirment) en équipes pluridisciplinaires, on ne saurait
briler I'étape qui consiste 4 dégager les secteurs, procédures ou moyens qui,
compte tenu de leur importance, doivent étre étudiés par priorité. C'est la phase
d’analyse préliminaire - le diagnostic — la plus délicate parce que C’est d’elle que
dépendront les chances de succés des actions correctives qui seront effective-
ment engagées. C'est pourquoi il ne saurait étre question de se satisfaire d'une
sorte de «photographie» du systéme actuel et de n'en tirer que quelques
conclusions hatives peu opérationnelles. Nous tenterons de compléter celle-ci
par la mise en oeuvre d’'une méthodologie nouvelle en matiére d’organisation
consistant 2 modulariser le systéme scolaire global en un certain nombre de
sous-systémes et d'unités, Cela doit conduire 4 dégager la structure réelle a
prendre en compte, pour aborder ensuite I'étude de son fonctionnement. Toute
1a difficulté réside dans le fait qu'il est nécessaire de chercher un modele per-
mettant de réduire la complexiteé du systeme sans toutefois le «dénaturer» en
le fragmentant ou en le simplifiant a I'extréme. La description & mettre en czu-
vre doit donc répondre 4 cet imperatif de clarification, tout en mettant I'accent
sur les changements qui se produisent dans I'organisation (Refl. 72).

En procédant de deux maniéres différentes, c'est-a-dire par une analyse
fonctionnelle des structures formelles et de leur évolution, puis par une analyse
organique de type modulaire, il sera alors plus facile d'une pan, d'analyser les
interrelations entre unités du systéme et les interrelations du systéme avec son
environnement, d'autre part, d'analyser ses modes de fonctionnement.

. 'L'analyse de la valeur g5t une approche gui consiste i remeture en question, globalement, les myoyens d'atteindre un objec-
GT. Sut le plan 1echnique ¢'est, par exemple, rééuedier Ja conception 4'vne piéce afin de trouver une solution meilleure surle plan
de I'wilisation des matiéres ou des procédés de fabrication, Woul en conservant comme fixe la fonclion propre de la pites: & ta

limite, I'snalyse peut condwire & une eemise en question de 11 fonction elle-méme, mais ¢ n'est pas bk bul primaire. 1l £51 pis¢mem
passible de P eet ple dans 12 d dminigtraif, 1"élude des proctdures de irailement {tirculation de dossiers,
doubles de d de ¢l ) peut étre au méme (ype de remise en guestion. Nolons que fe mo

«yaleurs et pris dans son sens large et n'est pas necessairement synonyme de coit: te résuliat 4 atigindre peut toul & la fois &étre
de réduire des coiils dacoeption initiale ey limiaive de 'approche’ ou accroitre des elliewcités (REL 79 &1 80),



Structures du systéme scolaire neuchitelois

Les spécialistes de I'éducation ont pris I'habitnde de parler de «structures
scolaires» lorsqu’ils se référent a I'agencement et I'interdépendance des diffé-
rents types d'écoles, de leurs voies de formation, niveaux et modes d’accés,
considérés dans le temps. Les auteurs du rapport du GROS (Réf. 34) parlent
en effet des «structures-cibles de I'école» lorsqu’ils analysent comment pour-
rait s'organiser la formation. Dans le rapport du Conseil d’Etat au Grand
Conseil relatif a 'éducation scolaire (Réf. 4), on peut lire: «... I'organisation sco-
laire actuelle de notre canton dont les structures et I'esprit ont été, dans la plu-
part des domaines, profondément remaniés par la réforme de 1962. ...Notre but
était alors de coordonner les structures d'enseignement...». Ainsi, lorsqu’on
décrit les structures de la scolarité, on retrouve généralement un schéma expli-
citant les voies de formation possibles (Annexe Al). Une telle représentation
suppose en effet I'existence d’une structure — celle d'un systeme scolaire —
mais, en tant que telle, elle apparait plutdt comme la visualisation d’un ou plu-
sieurs « processus» ou «filieres» de formation.

L’objet d’'une analyse de structures, au sens oll nous I'envisageons®, ne doit
pas étre compris de maniére limitative, ni comme éqguivalent a I'analyse d*un
pracessus. La structure du systéme scolaire doit étre entendne comme celle
d'une organisation dont il s'agit de distinguer les unités qui la composent et
les fonctions qui Jeur sont assignées. La structuse est ainsi définie comme la
construction de I'organisation selon laquelle 'entreprise est gérée (Réf. 81).
Cette conception implique ainsi la prise en compte, d’une part, des unités, rela-
tions et modes de communication de I'organisation, d’autre part, des moyens
mis en ceuvre pour atteindre les buts fixés. Les trois facteurs - structures,
hommes, moyens — que toute organisation agence pour atteindre ses objectifs

"Voir aussi Ref. 76,
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sont ainsi pris en compte dans 'analyse. C'est bien en les combinant de
maniére optimale dans un environnement contraignant — les ressources a dis-
position aussi bien que les systémes de valeur — qu'on tendra a satisfaire mieux
le postulat qui veut que I'école soit entiérement au service de Penfant,

Nous devons envisager le systéme scolaire, aussi bien en fonction de notre
approche analytique qu'en réponse & ce postulat, comme un tout, composé de
sous-ensembles dont il 5’agit de dégager la partition. C'est la premiére phase
de l'ouverture de la «boite noire»', a laquelle nous procéderons en deux temps:
tout d’abord en utilisant la technique classique de représentation par organi-
grammes, pour chacun des grands sous-ensembles habituels de I'Instruction
publigue {administration, primaire, secondaire, technique et professionnel,
universitaire), puis selon la méthodologie dite de «1'analyse modulaire» qui
nous obligera & concevoir un systéme organique de I'ensemble du systeme sco-
laire et par conséquent sera une des étapes-clés pour comprendre et analyser
le fonctionnement du systéme.

L1 L'Instruction publique au sein des communes et du canton de Neuchdatel

Les caractéristiques majenres de I'instruction dans les communes et le can-
ton de Neuchitel ont été la rapidité avec laquelle nos différents écoles se sont
développées et 1a diversité des voies de formation qu'elles ont pu, trés tot, offuir
a la jeunesse du canton.

Bien avant que les dispositions constitutionnelles fédérales de 1874 soient
édictées’, un effort particulier avait été porté dans les communes par 'ouver-
ture d’écoles primaires du jour, permanentes ou temporaires et du soir. Le
développement fut lent puisque I'école publique prit naissance aprés 1530, épo-
que de la Réformation et qu’il fallut souvent plus de cent ans pour qu'elle
s’organise. En 1562, il y avait 17 écoles dans la principauté; dans le cours du
XVllle, on en trouve dans toutes le localités (environ 60). C'est 4 cette époque
qu'apparaissent les premiéres conventions de communes avec leur régent (RéEf,
9); elles sont cependant trés hétérogénes et la préoccupation dominante des
rédacteurs n’est pas toujours I'instruction de la jeunesse. Pour pallier I'inégalité
qui régne entre communes {écoles ouvertes partiellement sur I'année, fréquen-
tation irréguliére des éléves, niveaux d'enseignement trés variables) et poussé

'En cybernétique, la « boste noire » désigne un sysiéme dont on ne connait pas les modes de [fonctionnement, mais qui paut
#1re caraclérisé par les relations de cause i effes qu'il provoque entre des variables d'emi) puts) et des variables de sortie {out-

putsh.
‘An. 27, puis dés 1902 an. 27 bis, dés 196 anl. 27 qualer, ainsi que d¢s 1908, rdvisé en 1946, art. 34 ter.
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par des plaintes toujours plus fréquentes, le Conseil d’Etat se manifeste pour
la premiére fois en 1829 et prend une décision qui conduira a la création de la
premiére «Commission d’éducation» présidée par un membre du Conseil
d’Etat et composée de quinze assesseurs.

En 1837, 150 enfants seulement échappent encore 4 'école et toutes les
communes ont leur Commission locale et souvent un Comité de dames pour
les travaux féminins. La premiére Académie est inangurée en 1841,

Depuis la République, les progrés voat &tre plus rapides: en 1850, adoption
de la loi sur I'instruction pamaire qui rend l'instruction élémentaire obligatoire
et dont la gratuité est garantie dés la Constitution de 1858, le nouveau Conseil
d’Etat comprend une «Direction des cultes et de 'éducation»; le choix des
régents est limité aux portears d'un brevet de capacité cantonal; on voit appa-
raitre ensuite I'école industnelle (loi de 1853 qui est un essai d’école secon-
daire}, puis nos premiéres écoles d’horlogerie et 1a Seconde Académie, épaulée
du Gymnase (1866); la législation scolaire fiit renouvelée en 1872, C'est alors
la laicisation, I'apparition de I'inspectorat et I'organisation de classes secondai-
res paralléles anx classes industrielles. On assiste, depuis la promulgation
de 1a loi de 1872 a diverses réorganisations jusqu’en 1914: ioi sur 1'enseigne-
ment secondaire visant notamment 4 mieux coordonner les activités des écoles
existantes et & combler les vides entre niveaux primaire et secondaire; réorga-
nisations successives de " Académie, séparation du Gymaase, lois de 1908 sur
I'enseignement primaire, décret de 1909 transformant I’ Académie en Univer-
sité; création de 1’école normale et modification des brevets (1899); fondation
de nombreuses écoles professionnelles (au nombre de 26 en 1914), toutes com-
munales; débuts de I'enseignement commercial (1883) a Neuchatel et de
I'enseignement ménager (1895) 4 La Chaux-de-Fonds.

Les différentes étapes franchies ont été marquées d’abord par le dévelop-
pement d’enseignements 4 tous les niveaux, puis par une consolidation des
contenus des programmes et une certaine harmonisation. L'échec du projet de
Code scolaire proposé par Ed. Quartier-La-Tente qui visait & I'élaboration
d’une loi sur 'Instruction publique destinée 4 remplacer le systéme hétérogéne
de I'époque par une organisation plus synthétique, démontre pour la premiére
fois que les responsables n'aspiraient pas a uae standardisation des écoles; on
en tint compte lors de P'élaboration des lois sur 'enseignement primaire de
1908 et secondaire de 1919.

Depuis lors, on constate que le canton de Neuchétel a pu disposer de tous
les types d’écoles que I'on retrouve de nos jours. Les nombreux efforts qui ont
jalonné les cinquante derniéres années ont surtout porté sur I'amélioration pro-
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gressive des moayens mis a disposition des €cales, au niveau de la formation
des enseignants, des bitiments et du matériel scolaire, puis du développement
du contenu des programmes.

L’analyse de I'évolution des dépenses (vair volume 1, chap. 1), I'examen de
la législation en vigueur - lais, réglements, arrétés, conventions - ainsi que
'inventaire des directives émises par le Département de V'lnstruction publique
montrent bien a quel point les actions ont été nombreuses et toujours plus fré-
quentes. A titre de jalon, mentionnons la loi sur {’enseignement ménager
(1942), )a l0i instituant une neuviéme année de scolarité obligatoire (1943), le
Réglement pour I'orientation professionnelle et le placement en apprentissage
(1944), 1a loi sur 'enseignement pédagogique (1948), le réglement de I'écale
normale (1950}, le réglement concemant le certificat d*aptitudes pédagogiques
pour I’'enseignement dans les écoles secondaires, les gymnases et les écoles de
commerce {1959), les lais portant révision de la loi sur I'enseignement primaire
(1956, 1962, 1966}, et la loi sur I'enseignement secondaire (1962), la loi sur
I'Université (1963), la loi portant révision de la loi sur la formation profession-
nelle (1964), le réglement d'application, pour les écoles publiques, de la 1oi
concernant les traitements des magistrats, des fonctionnaires de I'Etat et du
personnel des établissements d'enseignement public (1966), la lai sur les bour-
ses d'études et d'apprentissage (1969), le Concordat sur la coordination scolaire
(1970), les Directives relatives a I'achat du mobilier et du matériel scolaire pour
Venseignement primaire et secondaire (1970) (Ref, 82), la 1oi sur la réorganisa-
tion des autorités universitaires (1971), les directives afficielles pour I'aména-
gement des batiments scolaires des niveaux primaire et secondaire tnférieur
(1973) (R&f. 83 et 84).

Au total, ce sont quelque cent textes officiels qui sont aujourd’hui en
vigueur (Réf. 85), sans compter tes innombrables documents, notamment les
directives, qui ont été élaborées pour préciser te) ou tel aspect des modes de
fanctionnement du systéme scolaire neuchatelois.

Comme le précise F. Béguin (RéF. 10), ¢’est néanmoins 1'évolution qui s'est
produite jusqu’au début du siécle qui a donné au systéme scolaire neuchitelois
I'un de ses caractéres les plus frappants: «la densité des institutions d’ensei-
gnement secondaire supérieur et des établissements professionnels et Jeur dis-
sémination dans les diverses parties du pays. A cet égard, nos populations se
trouvent presque aussi favonisées que celles d'un canton-ville». L’auteur veut
dire par )a que Ja politique de ces autorités a €18 axee dans le sens d’une décen-
tralisation, propre a «mettre I'école a la porte de I'élevey, plutdt que dans le
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sens d'une centralisation corrigée, par exemple, par I'octroi de facilités de dépla-
cement.

Doit-on attribuer cette dispersion géographique a une politique délibérée ou
est-elle le propre d'une absence de politique? Nous nous trouvons certaine-
ment en face d'un résultat qui, 8'il n’est pas dd a une politique vraiment déli-
bérée (bien que nous ayons vu le refus du Code scolaire de Quartier-La-Tente)
doit certainement étre implicite 4 un enracinement profond de traditions fédé-
ralistes. L'autonomie de nos communes resie un puissant moteur au service
des aspirations régionales et refléte bien I'esprit de notre Constitution fédérale
et de nos Constitutions cantonales. Elle veut étre, entre autre, une affirmation
de nos différentes entités politiques a rester capable de résoudre leurs propres
problémes avec plus d'efficacité et d’adaptabilité que ne le pourrail un sys-
téme centralisateur, Cependant, aux avantages d'une décentralisation on peut
opposer des inconvénients, tels les manques de cohésion, le manque d'effica-
Cité, les risques de travail 2 double et des colits plus élevés, la lenteur décision-
nelle lorsqu'il y a nécessité de coordination, pour n'en retenir que quelques
aspects,

Ce qui frappe au premier chef le gestionnaire, ¢'est qu'en fin de compte,
dans toute grande organisation publique ou privée, les mémes problémes se
posent: centraliser ou décentraliser des décisions, procédures et moyens. Mais,
cependant que le management a développé depuis plus de quarante ans de trés
nombreuses réponses a ces problémes, il faut constater que nos administra-
tions font, aujourd’hui encore, une place privilégiée aux lois et réglements, en
regard de trés partielles utilisations de méthodes de gestion pourtant largement
reconnues comme fondamentales et indispensables. A cet égard, il est intéres-
sant de noter qu'un tiers des enseignants interrogés (voir questionnaire en
annexe)' ont répondu ne pas disposer de directives en matiére de programmes
scolaires et la moitié d'entre eux déclarent ne pas en recevoir en matiére péda-
gogique. Quand on sait tous les efforts qui sont menés par le Département de
I'Instruction publique (p. ex. Réf, 84) a ce propos, on peut légitimement étre
surpnis par ces résultats qui laissent transparaitre, a n'en pas douter, un sérieux
probléme de communication. La dispersion des unités est certes une des rai-
sons fondamentales des difficultés qui peuvent surgir en matiére de commu-
nication; elle ne suffit cependant pas pour les justifier, car viennent se greffer,
A l'organisation formelle, des problemes de planification et de controle, de
direction, de dilution de responsabilité, de motivation et d’information qu'on
retrouve, a des degrés divers, dans toute entreprise.

‘Annexe C5, QE 45 et 126 {vair ch. 8).
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Lors de la session du Grand Conseil du 20 novembre 1963, un député n’a-
1-il pas affirmé: «... les débats de cette session ont révelé une grave crise du sens
des responsabilités a tous les échelons, due en partie, on doit bien 'admeittre,
al'ignorance. Et pourtant, notre petite République s'enorgueillit du nombre et
de 1a qualité de nos écoles» (Reéf. 85). Cela mérite donc réflexion, d'autant pius
qu’il n’est pas du tout certain de notre point de vue, qu'il y ait vraiment «crise
du sens des responsabilités» mais peut-gtre impossibilité réeile due aux struc-
tures et mades de fonctionnement de notre systéme scolaire de «prendre des
responsabilités» et de pouvoir les assumer entiérement.

1.2 Le Département de I'Instruction publique et ses unités

Le systeme « Instruction publique» du canton de Neuchitel est caractérisé,
par rapport 4 ceux d’'autres cantons suisses, par la diversité de ses écoles et
I'éventail large des voies de formation qu'il offre. Si I'on divise le systéme de
formation en trois phases — préscolaire, scolarité obligatoire, spécialisations —
seule la phase préscolaire n'est pas organisée sur le plan cantonal (la mise sur
pied d'une école enfantine est cependant a 1'étude).

Pour la phase qui conceme la scolarité obligatoire, on retrouve, comme
dans tous les cantons, deux niveaux: le niveau primaire et le niveau secondaire
inférieur. La réforme de 1962 a modifié sensiblement le découpage encore clas-
sique dans de nombreux cantons qui conservent une école primaire pour tous
les degrés (premiére 4 neuvieéme année) et une école secondaire a taquelle on
peut accéder 4 partir de la cinquiéme année de scolarité, par exemple, 4 la condi-
tion d’avoir obtenu une moyenne suffisante ou réussi un examen d'entrée.
Dans ce systéme, on a donc paralielisme entre primaire et secondaire pour les
derniéres années de scolarité obligatoire. Dans le systéme neuchdtelois actuel,
le niveau primaire est limité aux cing premiéres années, tous les €léves passant
ensuite an niveau secondaire, découpé en différentes sections.' Les écoles du
niveau primaire sont réparties dans cinquante-neuf communes neuchiteloises
{font exception trois communes qui n'ont pas d’école), alors que les écoles du
niveau secondaire, au nombre de huit actuellement (une ou deux sont prévues)
sont organisées sous forme de centres régionaux on locaux. Conformément
aux lois en vigueur (Ref. 38 et 41) elles dépendent des commissions scolaires
communales ou intercommunales qui sont 'autorité exécutive. La troisieme
phase, qui offre les différentes voies de spécialisation, comprend les écoles

"Voir netammeni les objectils de lu coordination sur ke plan romand {volume 1, ¢h. 3
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secondaires supérieures ainsi que les écoles techniques et professionnelles.
Neuf établissements, dont quatre sont cantonaux (deux gymnases, le sémi-
naire pédagogique de I'enseignement secondaire et I'école normale cantonale,
rattachée cependant au secteur primaire) et ¢ing sont communaux (Lrois écoles
supéricures de commerce, "école supéricure de Jeunes filles 4 Neuchitel et e
Gymnase pédagogique de Fleurier) forment le groupe des écoles secondaires
supérieures. De méme que celles-ci, les écoles d’enseignement technique et
professionnel sont également communales et cantonales; on en trouve qua-
torze dont deux cantonales. Au niveau de I’enseignement supérieur enfin, le
canton comprend une Université composée de quatre facuités, L'annexe Al
montre comment s'articule 'ensemble du point de vue des voies de formation
possibles. On trouve donc dans le canton 59 groupes scolaires primaires {cer-
taines communes comprennent plusieurs colléges, d'autres un seul ou guel-
ques classes uniguement, 3 n'en ont pas), § €tablissements secondaires du
niveau inférieur, 9 colléges secondaires supérieurs, 14 écoles technigues et pro-
fessionnelles et 1 université, soit un total de quelque 94 unités. A celles-ci vien-
nent ensuite s'ajouter les différenis secteurs du Département de I'instruction
publique (Fig. 11). Ce sont finalement plus de 100 unités qu'il est possible de
rattacher au systéme de ["Instruction publigue neuchateloise comprenant un
effectif de quelque 3000 personnes salariées;' on peut les regrouper en six
grands sous-ensembles qui correspondent au découpage habituellement
retenu:

— Tadministration centrale (DIP)

— le primaire

— e secondaire inférieur

— le secondaire supérieur

— e technique et professionnel

— 'Universitaire

Envisager ['analyse du Département de I'instruction publique et de ses uni-
tés, c'est i priori faire I'hypothése que nous sommes confrontés 4 une organi-
sation dont les différents sous-systémes sont en interdépendance étroite du
point de vue structurel (relations verticales et fonctionnelles? entre unités) et
du point de vue dynamique (flux financier, processus décisionnels, processus
de contréle et d'adaptation, flux d'information). Bien que des problémes se

' Auxguelles 5'ap t | 1000 bres de ¢ ISSIONS, Non & G165 (vOir AR

++  Les relations verticales sont bes retations hiérarchiques, de commandement, alors que ks relations fonctionmelles som ced-
les qui curaciérisent les liens aved des E1u1s-majors Ou SeTvices; toules deux son de wype formel par opposition aux relations infor-
melles qui apparissent dans 10ule OTganisalion.
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posent sur le ptan des relations d’autorité (par exemple, entre organes canto-
naux et organes communaux), nous nous conformerons 4 notre approche
méthodologique en envisageani I'ensemble comme un systéme puisqu’il en
posséde toutes les caractéristiques, compte tenu de sa cohérence (voir ch. 2,
volume 1); nous analyserons ainsi successivement chacun des sous-ensembles
qui le composent.



2

L’administration centrale

L'étude historique de I'Instruction publique dans le canton a permis
d'expliquer les raisons qui ont conduit 4 une prise en charge, par I'administra-
tion cantonale, d’un certain nombre d’actions en vue de régulariser la situation
de I'enseignement dans nos communes, vers 1830. Dés la République, une
fonction spécifique de Directeur de I'lnstruction publique est créée au sein du
Gouvernement. Cela signifie donc que les problémes 3 résoudre justifiaient
'existence d’'un organe permanent. Nous avons noté, en effet, qu'un certain
nombre de mesures avatent d Etre prises pour donner une assise 3 un ensei-
gnement devenu obligatoire, mais qui devait encore trouver, pour donner les
résultats qu'on en attendait, un certain nombre de moyens: formation coor-
donnée des enseignants, régles homogénes de fonctionnement, cohérence et
qualité des programmes. C'est 4 ces problémes qu'un organe central devait
s atteler en priorité et il avait donc bien fallu se résoudre - dans les communes
— a4 abandenner une certaine autonomie pour trouver un dénominateur com-
mun.

2.1  Le Département de I'Instruction publique

Il est difficile, faute de texte mentionnant ou reprenant systématiquement
les objectifs poursuivis (d'ailleurs souvent implicites, donc introuvables dans
un écrit) de reconstituer quelles ont été les étapes franchies. Seule une longue
étude historique des textes (par exemple, les bulletins des délibérations du
Grand Conseil, et aussi des documents moins accessibles tels les procés-ver-
baux des séances de commissions scolaires) permettrait de retracer les étapes
d'une évolution qui n'a cessé de provoquer des changements profonds.
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Nous nous sommes centrés sur une approche de cette évolution, en recons-
tituant ce qu'ont été les organes du Département de I'Instruction publique
depuis 1850 (RéEf, 65)'. Nous esperons par 13, au travers d’une reconstitution
structurelle, retrouver les étapes-clés, certains obiectifs implicites et le réle qu'a
joué et que joue organe de 'administration centrale.

2.1.1 Développement des organes centraux

En 1848, c’est la création de 1a « Direction» qui comprend en 1850 deux per-
sonnes: le Directeur et un secrétaire (Figure 1).

Oirectlon des
cultse et de Secrétaire
1'&dutstion

Figure 1 : L'admlnlstretion cantrals en 1850

En 1900, la Direction de ’Education est devenue Département de I'Instruc-
tion publique et comprend neuf personnes, a savoir le chef du département,
un premier secrétaire, un deuxiéme secrétaire, un responsable du matériel sco-
laire, deux inspecteurs primaires et trois personnes atiachées a f'observatoire.
Hormis le secteur de I'observatoire qui ne restera pas subordonné au départe-
ment, nous constatons, aprés cinquante ans, que deux secteurs importants ont
vu le jour: celui du matériel scolaire et I'inspectorat. C'est dire que 'accent a
di1 étre mis pendant cette période, d'une part, sur I’harmonisation du matériel
scolaire (probablement de certains ouvrages et de certaines foumitures scolai-
res) pour renforcer une formation de méme type dans toutes les écoles et,
d’autre part, sur le contrdle de 'enseignement {Figure 2).

Chef du (4parte-
mant de 1" Inatrug-
tion Publiqua
Responsable
lnepacteur Inepoctour
ler eecrétalre 2a aacrétaire ::OT::::iel primaire primslcs Oboervotolre

Figura 2 : L'sdminjstration centrals an 3800

'Les dases indiquées cormespandent 4 celles ol les différemts ch dang | i nﬂ'mel Par tonsé-
quent, il existe souven des décalages de un voire deux ans avec les situations réelles qui existent d&jih el qu'on peut reirouver
en consuliant bes rappocts de gestion du DAP.
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A nouveau cinquante ans plus tard environ, le déconpage du département
a changé de physionomie. H comprend six secteurs dont quatre ressortissent
directement a "Instruction publique: le secrétariat, 'enseignement primaire, le
gymnase cantonal, I'université. Cependant, au niveau de ’'administration can-
tonale, seuls deux secteurs comprennent du personnel affecté a des tiches rela-
tives au systéme scolaire: le secrétariat et 'enseignement primaire. Les sec-
teurs du gymnase et de "université ne comprennent que du personnel admi-
nistratif (secrétaires et concierges) qui sont affectés aux batiments respectifs;
ils sont, semble-t-il, hiérarchiquement dépendants du chef du département et
non pas des responsables des unités dans lesquelles ifs se trouvent (Figure 3).

Chaf du ODéporte-
ment de 1*inetruc-
tion Publique

I
[ | I I I ]

Dffioe
Ensslgnoment Archives de Lymnase
Secriétoeriot prlm%ﬂ 1 'Etot :?:::::1 des Univeraltd c:ntonol
s+ 1ler socréteire . 3 lnepoctesurs . 1 srchlviste + 1 directeur « parecnnel admin. . pers. admin.
+ PrApONE Su ma- d'Etet + 2 sdjointe ol conclerges ot concierges
tériel sccleire + 1 erchiviste + & oen. socioles
+ 2me petrétoire odjolnt . 1 eténo-dactylo
. eocrdt, sdjoint + 1 alde srchl-
.+ & aténo-dectyle viets

- 1 commis

Figure 3 1 L'edminietrotion centreie en 1955

Quelle évolution note-t-on dans les fonctions des deux secteurs nous inté-
ressant? Le secrétanat compte huit personnes dont trois secrétaires, quatre
sténo-dactylos et un préposé au matériel scolaire;, I'enseignement primaire
comprend trois inspecteurs. En réalité, malgré un découpage entre secteurs dif-
férents, Jes objectifs poursuivis n"ont guére change depuis la fin du siécle passé:
on continue a renforcer une harmonisation du matériel scolaire et I'accent est
toujours mis sur |'enseignement primaire, particuliérement sur 'inspection,
dont Je role n'a d’ailleurs pas été fondamentalement modifié. Quant au ren-
forcement du secrétariat, on doit certainement I'attribuer a I"accroissement des
taches administratives di & I"'augmentation des effectifs, la prise en charge de
secteurs nouveaux, la centralisation d’activités telles que Je paiement des salai-
res. De plus, comme ni les problémes du gymnase, ni ceux de I'université n'ont
donné lieu a des fonctions particuliéres attribuées a un titulaire, cela traduit le
fait qu’elles ne font pas I'objet d’un volume de travail important et restent pro-
bablement en mains du chef de département lui-méme.
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En 1960, ta structure do département n’a guére évolué. On retrouve le
secrétariat, I'enseignement primaire, le gymnase et Puniversité. Le secrétariat
a perdu une sténo-dactylo au profit d’'un adminisirateur de la caisse de pen-
sion; un conseiller pour 1'enseignement secondaire apparait. C’est donc seu-
lement a cette époque que se concrétise le besoin de s’occuper des problémes
de I'enseignement secondaire au niveau central de maniére permanente
(Figure 4): la réforme de 1962 se prépare.

Chaf du Départa-
mant de 1*Tnetryce
tion Publliqua

Consailiar pour
1'enaeignamant
aecondeire

Ensalgnemant Archivee de Office Contono) Gymnasa
Secrétoriet prll\l?ra 1'Eeat des Minaure Univareits contonsl
. lap mecrételra . 3 lnspecteurs . erchivisie + diracteur + perecnnal sdm. . perscnnsl adm.
« préposé Au ma- d'Elot + 2 sdjointe - conciarges - conclorges
torisl ecclaire + archivieie- . 5 een. 00,
. adminisicaisur edjoint + 1 esténo-dectylo
colass de peneicne + aldesarchi-
. 2me secrélolra uinte
. secrétalre-adjoint « sscr. sdjoint

+ 3 etgno-doclylo

Figure & ; L'sdminietrelion contrale en 1960

1969 marque probablement le premier tournant important aprés 1848 dans
le rdle que joue dorénavant le Département de I'lnstruction publigue du canton
au sein du systéme scolaire. Bien que la structure scolaire n"ait pas fondamen-
talement changsg, les activités qu'on y déploie justifient la création de nouvelles
fonctions permanentes importantes, explicitant clairement un certain nombre
d’objectifs nouveaux. Le secrétariat est passé d’un effectif de huit personnes
en 1960 a vingt et une en 1969 et le département est subdivise en dix secteurs
(Figure 6). Comment une telle croissance s’est-elle manifestée, en moins de dix
ans, alors qu'on avait assisté a une grande stabilité lors des années précéden-
tes? L’augmentation de I'effectif, directement lié a la création de nouvelles
fonctions débute en 1965 avec la mise en place du poste du «préposé a la
recherche et a I'information pédagogique», suivi en 1966 du rattachement an
DIP des premiers offices régionaux d'onentation scolaire et professionnelle
ainsi que de la création d’une fonction d’inspectent spécialisé. En 1967, le poste
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de chef de service de I'enseignement est remplacé par celui de chef de service
de I'enseignement primaire ; il est créé celui de enseignement secondaire ainsi
que le bureau cantonal d’orientation scolaire et professionnelle. Un délégué a
la réforme scolaire renforce le groupe en 1968 et un juriste dés 1969, Parallé-
lernent, le personnel administratif ( secrétaire, sténo-dactylo) s’accroit. L'effec-
tif total du personnel directement subordonné au chef du département est alors
de 34 personnes, sans compter le personnel administratif des écoles (zymnase
de La Chaux-de-Fonds, écoles normales cantonales et université) qui est venu
g'y ajouter. La structure représentée n'est qu'indicative; en fait, les relations
de subordination sont floues' et il n'est pas possible de savoir si les chefs de
service, l¢ juriste, le préposé 2 la recherche et & I'information pédagogique ainsi
que le chef du bureau cantonal d’orientation dépendent du secrétariat ou
dépendent directement du chef du département.

Pour preuve, nous pouvons essayer d’analyser le premier organigramme
officiel {Figure 5)que nous ayons trouvé dans nos recherches et qui figure dans
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‘Cetie silualion n'est pas seulement caraciénstique des siructures adminisiratives du canton de Neuchiiel, mais de la piu-
part des sacreurs de I'administealion publique en Suisse {cl. p. ex, Rel. 170}
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le rapport de la commission financiére a 'appui des comptes et de la gestion
de Pexercice 1967 (Ré&f. 88). Les relations qui sont mentionnées sont dites de
subordination (traits pleins) ou de coordination {traitillés). On peut don¢ cons-
tater que sont directement subordonnés au chef du département: les archives,
I'école normale, le chef du service de 'enseignement primaire et préprofession-
nel, le chef du service de I'enseignement secondaire, le premier secrétaire,
I'université ainsi que les gymnases cantonaux. Les inspecteurs scolaires sont
subordonnés au chef de service de I'enseignement primaire, le délegué a la
réforme scolaire 1'est au chef de service de I'enseignement secondaire ¢t les
offices régionaux d’orientation le sont au bureau cantonal d’orientation. Tous
les autres secteurs sont liés par des relations de coordination et semblent don¢
ne dépendre de personne. C'est une situation pour le moins ambigué qui met
particulierement en évidence les risques inhérents a I'absence de définition for-
melle basée sur des principes d’organisation clairement définis: conflits de
compétence, dilution de 'autonité, absence de responsabilités pour ne citer que
trois exemples. Les probabilités de conflit sont d’autant plus grandes que cette
structure ne correspond pas a celle que 'on pergoit a travers le découpage figu-
rant dans I'Annuaire officiel du canton (Réf. 63),
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Indépendamment des imperfections structurelles relevées, I'examen des
charges du département démontre avec clarté une extension et une diversifi-
cation des activités en méme temps qu'une centralisation marquée, visant a
coordonner des efforts dispersés, mais indispensables a I'ensemble du systéme
scolaire,
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Sans changement apparent de structures, en 1970 nous constatons un ren-
forcement des actions centrales qui correspond a la tendance qui se manifeste
depuis 1965, Le secrétariat comprend dorénavant trois nouvelles fonctions
importantes: celle du «Délégué pour les enseignements techniques et profes-
sionnels», du «Service de 'enseignement universitaire» et du «Délégué a la
statistique scolaire». Par ailleurs, a I'inspection des écoles, un expert pour les
questions de gymnastigue et de sport vient compléter "équipe déja en place
(Figure 7). Pour la seconde fois, nous trouvons en 1970, un organigramme du
DIP qui a valeur officielle (Figure 8}. 1 sagit d'une représentation qui figure
dans une étude sur Porganisation des départements cantonaux de I'Instruction
publique de Suisse romande et du Tessin. Celle-ci a été etablie par 'un des res-
ponsables du département; la nature des relations entre les différentes fonc-
tions n'est pas précisée, mais permet de constater une organisation déja diffé-
rente de celle qu'on pouvait percevair en analysant le découpage des secteurs
tel qu'il figure dans I' Annuaire officiel. Les gymnases sont rattachés au service
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de 'enseignement secondaire, I'inspection des écoles au service de I'enseigne-
ment primaire et les offices d’orientations a un bureau d'orientation scolaire et
préprofessionnelle. C'est une structuration trés semblable 2 celle que le dépar-
tement connait dés 1974,
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Une année plus tard, en 1971, les effectifs se soni encore accrus et passent
de quarante a soixante-neuf personnes. Si aucune adjonction de nouvelles
fonctions-clés n’intervient, en revanche, ta structure inteme subit un profond
changement. Le secrétariat éclate, il conserve les secteurs de 'administration
générale, de la comnptabilité et des bourses d’études;, chaque service devient
autonome et directement subordonné au chef du département (Figure 9).

2.1.2  Situation actuelle

Dés 1974, le nombre des secteurs directement subordonnés au chef du
département diminue: I'école normale et les gymnases sont intégrés respecti-
vement au sein de 'enseignement primaire et au sein de I'enseignement
secondaire. Il n"apparait pas d’organes nouveaux mais on assiste 4 une phase
de consolidation. Ceux qui étaient plutdl i considérer comme des états-majors
du département (p. ex. la fonction ancienne du «Conseiller pour I'enseigne-
ment secondaire») deviennent des fonctions de ligne (Figure 10). Pour la pre-
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miére fois, un organigramme officiel (Figure 11)figure dans I’ Annuaire officiel.
Ainsi donc, la représentation structurelle que nous aurions pu imaginer (Figure
12) n"aurait pas correspondu i la réalité. Cependant, tors de nos interviews,

Chef du OD#parte-
ment de 1*Ingtruc-
tlon Publique

I. Secratarist (edminletretion, compfsabillté, boursss d'dtudes)

2, Service de l'enselgnement primeirs ot préprofessiconnel tadministretieon, Inapection)

3. Service de l'enselgnament secondalre

4, Servlce de 1l eneelignement technigue €t professionnel

5. Service da ienseipnement ynlversitelre

E. Service de 1'orientetion scoleire et profeselonnelle (3 offlcee régioneux, coneslller pour les
atatietiguesl

7. Cantry neuchbtelele de documenistion pidegogique de recherche ot o' Informatlon

B, Buresu des &ditions, du motériel et dea fournitures scclslres

9. Archivas de ]'Etat

10. GCymneee cantonsl & Neuchbtel

Il. Gymnesa contonsl § Le Cheux-da-Fande

12. Ecole normale centonale

13. Unjversite tadminietratlon générele, des focultés, des institute}

Figure 9 : L*administrotlon contrale en 1971

nous avons pu remarquer que la double subordination du Centre de documen-
tation pédagogique, de recherche et d’information, ainsi que celle de I'Office
des éditions, du matériel et des fournitures scolaires, aux services de I'ensei-
gnement primaire et secondaire, n'est pas per¢ue comme telle. Leurs respon-
sables considérent en effet étre subordonnés au chef du département, leurs
liens avec les deux services d’enseignement n'étant 3 censidérer que comme
relations de travail. La structure nouvelle est donc plutét du type de celle de
la Figure 12, d’autant plus que les dirigeants du Centre de documentation et
de I'Office des éditions participent aux séances des chefs de services.' Cepen-
dant, il faut tout de méme noter qu’officiellement ils semblent n'étre ni au
méme niveau hiérarchique, ni subordonnés selon les liens qui figurent sur
l'organigramme. Comme telle, en I'absence de distinction des types de rela-
tions, cette double subordination est caractéristique d'une situation pouvant
provoquer de sérieux conflits lorsque, par ailleurs, n’existent pas de définitions
de fonctions adéquates (dilution de responsabilité, absence d’unité de com-
mandement, par exemple).

*Retevons que les séances hebdomadaives de I"acrvel chel d¢ dépanemeni et de ses chefs de service on constitué ane inno-
vEtion dans les modes de gestion dans ka mesare oi les problémes étmnl préocédemmen) traités, SeClenr par Secteur, £nine chd’
de départemant et chaque collet é 1 ne faul F pas iles ce mouveau fonctionnemen) 4 une «

losophic» générak de gestion du déoanememqu a0 de agroupes § iresy du type propose pat c
kert dens son modde en ulinkin pins {voir par exemp&e Ref. 91 e ISS)
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Sacrétarist Gymnase Gymnese
Neuch&tel la Chaux-de-F,
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Figure 10 : Evolution ds la place des fanctions du D.I.P.
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Figure 12 : L'adminiatration cantrale an 1974

Pour pallier ces inconvénients, le chef du département a récemment pro-
mulgué un artété mettant en vigueur des directives relatives au «fonctionne-
ment des offices du département responsables des moyens d'enseignement»
(REf, 89). Elles conservent toutefois «un caractére provisoire» jusqu'au 31
décembre 1976. Le point 2.3 des directives précise les types de relations du
Centre neuchitelois de documentation pédagogique et de 1'Office central des
éditions, du matériel et des fournitures scolaires avec les autres secteurs du
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département: «les deux offices sont subordonnés au chef du département de
Pinstruction publique. Ils sont rattachés administrativement au Secrétariat
central du département. ks collaborent directement avec les services des ensei-
gnements primaire &l secondaire», Le point 2.5 compléte "énoncé de ces trois
types de relations et permet de sajsir les raisons de cette différenciation : «La
voie de service est fonction des objets traités. Elle est en principe définie
comme suit:

— les responsables des offices répondent devant le chef du département de la
gestion générale de leur secteur et lui soumettent directement les affaires
importantes.

- les questions d’organisation des offices, les problémes de personnel, le bud-
get et les comptes sont traités avec le premier secrétaire du département.

~ lacréation, I'acquisition et la revision des moyens d’enseignement relévent
de la compétence des services des enseignements primaire et secondaire»
(REf. 89).

Ces directives donnent un éclairage précis a certaines ambiguités que nous
avons rencontrées puisque nous y découvrons nion pas les deux types de rela-
tions classiques en matiére d’organisation - hiérarchiques et fonctionnelles -
mais semble-t-il autant de types qu'il ¥ a de domaines d’activité: «ia voie de
service est fonction des objets traités»; dans le cas décrit, elles sont au nombre
de trois, soit celles de «subordination » {qui correspondent aux retations hiérar-
chiques}, «administratives» et de «collaboration». Il n’est donc pas étonnant
d’étre confronté a tant de difficultés pour représenter I'organisation par un
organigramme. Contrairement i ¢e que nous constations a I'examen de la
structure figurant dans I’ Annuaire officiel {voir ci-dessus}, a savoir une dimi-
nution des fonctions directement subordonnées au chef du dépariement, ¢’est
a un accroissement de celles-ci qu’il faut songer: chacun des responsables des
secteurs rattachés au département est directement subordonné a son chef, ce
qui signifie que ce ne sont pas dix subordonnés (Figure 12) mais au moins
quinze qui dépendent hiérarchiguement du méme supérieur. Au surplus, ce
chiffre n’est qu'indicatif d'une certaine conception de direction, méme s'il ne
peut étre donné avec précision (par exemple de qui dépend formellement le
directeur du Gymnase de Neuchatel ou le recteur de I'Université?)',

Finalement, la structure compléte du département en 1974 (Figure 13)
refléte clairement les objectifs de diversification-centralisation que poursuivent

Tous les sectewrs qui dépendemt du chef du dép nent né Mgl pas {p. ¢x. le dépariement militaire); les commissions
dom il assure Jo présidence w'ont pas 1€ recensées non plus.



29

L'ORGANISATION D'UN SYSTEME SCOLAIRE

EDpMEREE enane e,

D HIR AIMLA M STAE

s wp

..................

agdn b @1 AN,

B e R g+ et TR

mrwyaciepsd mupeiumensy
NIRRT E I, Rl (-,




30 L'ADMINISTRATION CENTRALE

les responsables de I'instruction publique do canton. il faut toutefois I'inter-

préter avec prudence:

- étant donné les réserves que nous avons déja formulées a propos des types
de refations qui existent entre les différents secteurs,

- en raison de différences dans I'tmportance des fonctions, que ne révéle pas
'organigramme,

- parce qu'il n'existe pas de définition des niveaux {(une approche possible
consisterait 3 prendre en compte les classes dans lesquelles les titulaires des
fonctions sont collogués),

- compie tenu de I'absence de cadre formel qui aurait permis a chaque res-
ponsable, Jors de nos interviews, de se référer 3 un modéle déja élaboré pour
assurer une représentation équilibrée et congruente.

La représentation que nous en donnons suggérerait une analyse plus fine
du contenu de chaque fonction pour déterminer de quelle maniére elle contri-
bue au fonctionnement de I'ensemble. Senle une approche par I'étude des acti-
vités effectivement exercées pourrait étre envisagée puisqu'il n'existe pas de
cahiers de taches explicites autres que quelques documents officiels trop géne-
raux (p. ex. tableau des fonctions). C’est un travail de longue haleine dont il
serait possible de tirer de nombreux enseignements mais qui ne pourrait étre
entrepris qu'aprés nn dépouillement en profondeur conduit sur le terrain, a
tons les niveaux.

Le développement progressif de I"appareil administratif' ec de soutien du
département peut étre résumé du point de vue quantitatif par quelques chif-
fres: 1850, deux personnes; 1950, 9 personnes réparties dans lrois secteurs;
1965, 18 personnes dans cing secteurs; 1971, 69 personnes dans douze sec-
teurs; 1974, 80 personnes (101 au total avec les sumumeéraires) travaillant dans
neuf secteurs (Tableau 1). Cette évolution démontre que des efforts considé-
rables ont été entrepris depuis 1950, dus a I'impulsion successive des conseil-
lers d’Etat G. Clottu et F. Jeanneret depuis 1969. Le graphique | est significatif
et on peut facilement en déduire qu’une premiére période de mise en place s’est
déroulée depnis la Révolntion jusqn’en 1900 environ, qu’une seconde période
de stabilisation 5’est élendue du début du siécle 4 1950, qu’enfin une troisiéme
période qui margne un tournant fondamental pour le Département de I'ins-
truction publigue commence en 1950, U est extrémement difficile d’imaginer

‘Unet ison intese le de la crol des erfeml‘smmnmstraufsuepemavon- de sngmﬁcatm qu'd la condition
umies, e ceves, 0 cTocis & nerignants o 6 Suceu de orgamsaion. contaltaton o Gesomrahimion s a

] et proceduses). L'ampleur quune Lelle analyse auenit impliq pLe ienu m disparités camonalﬁ acuuelles, nous a
] & une comparaison dont Finterp ton aurail pu &re douteuse icl. égalerment Rél. 181).
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Tableau 1: Evolution des effectifs administratifs et de spécialistes rattachés au

DIP
Année Nombre de secleurs® Ellectifs*
1850 - 2
1900 3 é
1850 - 2
1900 kX

1850 - 2
1900 3 é'
1910 3 é
1920 3 6
1930 ¥ &
1940 3 6
1950 3 9
1955 $ 12
1960 5 14
1965 5 18
1966 6 24
1967 7 28
1968 9 30
1969 9 34
1970 9 40
1971 112 6%
1972 12 54
1973 8 57
1974 9 80

*Selon Annuaires officiels: sans le personnel surnuméraing

‘Sans I'observatoire

*Des 1930 sans les archives i

*Dis 1955 sans I'Office cantonal des minewis i

*1974: effectil total, avec surnumeéraires 101 employés (statistique inteine du DIP)

Source: Annuaire officiel (Ref. 65).

aujourd’hui ce que sera le développement futur des activités du DIP. [l est pro-
bable que les systémes d’instruction publique devront encore prendre en
charge de nouvelles activités et responsabilités; on peut penser a 'éducation
pré-scolaire et un service d'aide a la jeunesse, tous deux déja projetés et a
I'étude, 4 une forme d’orientation scolaire et professionnelle continue (Réf, 27)
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et a 'éducation permanente. Il ne fait donc pas de doute qu'on devra ou bien
opérer des choix en abandonnant certaines activités ou bien trouver les moyens
d'etre plus efficaces, car prendre en charge de nouvelles acrivités sans repenser
les systémes de gestion, conduirait immangquablement 4 un accroissement des
effectifs, donc des coiits. Or, nous tendons trés rapidement vers une limite
impossible a4 dépasser en matiére de dépenses. Dire ol elle se situe serait jouer
au prophéte, ce n'est pas notre réle; sensibiliser encore plus qu'ils ne le sont
déja tous ceux qui 4 un titre ou un autre peuvent réfléchir et améliorer I'effi-
cacité des structures actuelles est notre seu! dessein.

2.2 Les secteurs au service de ['Instruction publigue

A I'examen de la structure actuelle du Département de I'Instruction publi-
que, nous constatons I"absence de trois secteurs fondamemaux qu’on retrouve
généralement dans toute organisation: les finances, le personnel et I'exploita-
tion. 1! pourrait en effet étre assez surprenant de penser qu'aucun de ces sec-
teurs n'existent, alors que nous avons vu que le systéme scolaire du canton
pouvait étre comparé 3 une organisation déja importanie. De fait il n’en est rien
car les départements des finances et des travaux publics de I'administration
cantonale assurent ces fonctions. Les organigrammes officiels (Réf. 65) de ces
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départements permettent de situer, dans "ensemble de la structure de 'admi-
nistration publique cantonale, I'endroit ou se trouvent les secteurs spécifiques
CONCEernes.

Pour le département des finances (Figure 14) ce sont les services financiers,
le contrble des finances et V'office du personnel qui ont des liaisons avec le DIP
(directives budgétaires, études de coiits, engagement du personnel).

Pour le département des travaux publics (Figure 15) c’est essentiellement
I'intendance des batiments qui est en relation avec I'instruction publique (les
concierges des écoles cantonales en sont hiérarchiquement dépendants; le ser-
vice assure I'entretien des batiments et la fourniture de tout le matériel de net-
toyage; les projets de nouvelles constructions sont évalués et leurs chantiers
parfois conseillés par ses spécialistes),

QEPARTEHENT DES Chaf dy
TRAVAUX PUBLICS Départamant
e Secreteriet
[T .
onprate ges | LR | e, s | O | | e
aukomobiles ToBti %‘ : d'erchéologie
___‘.?\__\%3@32:@&3?&&;} Chousesas at dee eites
Inepection 1
de lo Secrétarist Services
navigetion Bénéraux
Section 3:::;:" Section
Ru & centangles des esux
Source: Annueire officiel 1972 Filgure 15 : Orgenigramme officiel du departemant des brovoux publics

Un troisiéme secteur, celui de I'industrie, est aussi en contact avec le DIP,
Tautefois, leurs relations ne sont pas du méme type que dans les deux cas pré-
cédents, puisqu'il s’agit plutdt de problémes d’information et de coordination
(plus que de soutien) relatifs aux apprentis: le DIP est responsable du point de
vue scolaire alors que le département de Vindustrie s’occupe des preblémes
relatifs aux contrats d’apprentissages. C'est la section de la formation profes-
sionneile qui en est responsable (Figure 16). Des relations dont 1a nature devrait
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aussi étre analysée existent encore avec d'autres secteurs: Office des mineurs,
Service psycho-social, Service médico-pédagogique, Centres d'orthephonie,
par exemple,

DEPARTEMENT Chaf du
DE L'INOUSIRIE département

b= Sacrstariat

Veérification
des poide et Obsarvatoire
masures

Inspoction Office du Caisse da
du traveil trevail compeneation

Section da ia

Saction de la Saction duy
formation pro- .
fessionnalis main d'cauvre chimage
Figure 16 : Organigramme pfficiel du
Source : Annuaire officiel 1974 pspartemant de 1" Industris

Il n’existe pas de document 1e] que cahier de tiche ou définition de fonction
fixant les activités assumeées par d’autres départements de I"administration
cantenale pour celui de linstruction publique'. La plupart du temps, la répar-
tition du travail se fait selon des usages dont il est difficile de retrouver la
source. Pour citer un exemple relativement récent, nous pouvens mentionner
le transfert 3 I'Intendance des batiments, dés le 1er aont 1969, des activités de
comptabilisation des dépenses relatives aux batiments, a I'entretien et aux
concierges, qui s'est opéré sur décision du Conseil d’Etat par 'intermédiaire
d’une leitre adressée aux services concernés. Etait-ce pour répondre a un souci
de rationalisationt ou pour diminuer les dépenses afférentes aux comptes du
DIP? Peut-étre les deux raisons pourraient-elles étre invoquées ou méme en
existe-t-il d’autres? Les réponses qu'on pourtait donner a ces questions n’ont

*Ni Ilinverse: il n'est d"ailleurs pas possible denvisager une analyse approfondie des activités rsellement exercées. Nolons
& titre d'exempte la double fonciion du responsable des salaires du DIP qui, récemment, s'est vu confiel Ja tenue de wus les
fichiers «salaires» de Fad on canionare Ce sont des siluations qui ne sont pas accepiables A long 1eime puisque, par ail-
lewrs, il existe un office du p ¥ qui devrail dre en charge de elles acriviigs. Indé ! du que d'homo-
géntid qui en d&coule pour a poursuite 4 ob;ecufs d'une afonciion personnels, c'est un £as-iype démontrans insulflisance du
systéme compilable sciuel car l¢ salaire du responsable est impuic en i0tadisé au DIP akors qu'une partie de la charge devait &ire

impulée aux AUlGs dépauemenls (calcul en codt compler) ou dure affectée globalement, en 1ant que «charge de siruclure» pour
I ble des de F aun pte ad hoc {calcul en colt direct) (voir volume ), ch. 5k
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pas d'importance pour nous; nous nous bomons 4 constater I'inexistence de
cahiers de taches ou de directives autres que des lois précisant «qui fait quoi»
et fixant des contenus aux fonctions exercées en conformité au Tableau des
Fonctions (Ref. 89) et, dans le cas cité ci-dessus, I'abandon 4 un autre secteur,
d’informations comptables et des responsabilités financiéres corespondantes
qui pourtant concermnent directement le fonctionnement logistique d'unités du
systéme scolaire, Ces lacunes mettent d’ailleurs en évidence toute une série de
difficultés que nous devons examiner & propos des moyens de gestion mis en
ceuvre au sein du Dépantement de 'Instmiction publique, voire méme de
I'Administration cantonale,

Ce que nous pouvons relever du point de vue de I'organisation, en nous
référant au probléme de la subordination des congierges, c’est une conception
de la responsabilité et de 'autorite fonctionnelle exactement inverse 4 celle qui
prévaut dans les structures dites en «staff and line», La situation est telle que
les concierges dépendent hiérarchiquement du Département des Travaux
publics alors qu'ils sont répartis dans les écoles auxquelles ils sont affectés.' Les
directeurs respectifs de celles-ci n'ont donc aucune autorité hiérarchique sur
eux, bien que feur activité soit censée étre fonction des contraintes et exigences
spécifiques de leur unité. Dans une structure en «staff and line», tous les ser-
vices propres a une unité sont hiérarchiquement rattachés a son organe central,
mais fonctionnellement dépendant d’un organe spécialisé. Cela signifie que les
concierges devraient dépendre des directeurs d’école et répondre de leur acti-
vité envers eux, mais qu'ils resteraient soumis a "exécution «technique» de
leur iravail conformément aux normes émises par le Département des Travaux
publics. La situation actuelle correspond & un systéme centralisé par type
d’activité, la solution «staff and line» correspondrait a un systéme décentralisé
par unité, La nature des conflits, susceptibles d’opposer les différents partenai-
res, et leur mode de résolution sont fondamentalement opposés dans ces deux
conceptions de gestion.!

A l'examen des organigrammes officiels, nous constatons qu'il ne figure
aucun lien entre les différents départements; chacun d'eux est représenté
comme s'il était une entité propre n’ayant aucun rapport avec les autres. On
ne peut donc pas déterminer si tel secteur du Départermnent des Travaux publics
a une autorité quelconque sur un ou plusieurs secteurs d'un autre Départe-
ment. Par ailleurs, on peut penser que la spécificité de certains problémes du

*Cest égalernent le cas dans la plupart des communes.
‘Nous devens toniefois mentionner une dilficullé particuliére pour les baliments qui ne sont pas essentiellememn affectés
& une unitd ¢ gl ¢l pour desquels une solution spécifigue doil Etre appliquée, de cas en cas.
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Département de I'Instruction publique (en matiére de planification financiére
par exemple}impliquerait 'existence, parmi ses organes de gestion, d'une fonc-
tion ad hoc, en relation avec le Département des Finances. Il n’en est rien et
les seuls liens que nous trouvions institutionnalisés le sont par I'intermeédiaire
des sous-commissions de la Commission financiére;' le service comptable du
département ne peut étre assimilé 4 une fonction financiére au sens large,
puisqu'il n'est en fait qu'organe d’enregistrement comptable.

Cette segmentation, typique aussi bien du systéme scolatre proprement dit
que de I'administration publique en général, peut étre illustrée par un cas
comptable révélateur. Périodiquement, les instances administratives de 'une
des unités du systéme scolaire rappellent & leurs collaborateurs qu'it vaut
mieux tirer un stencil que faire des photocopies parce qu'il s'agit d'un procédé
moins cobieux. 1l est en effet indiscutable qu*a partir d'un certain seuil, 'un
des procédes devient moins cher que "autre; toutefois, personne ne connait ce
seuil et le principe n’en reste pas moins. A I'examen de 1a procédure comptable,
on comprend aisément les raisons de cette exigence. Toutes les photocopies
sont facturées et donnent lieu 4 une amputation des frais de fonctionnement
sur position comptable correspondante. L.es exécutions sur stencils, par contre,
ne donnent pas lieu 4 une diminution direcie des comptes, dans la mesure ou
le papier est fourni par I'Etat (ainsi que les produits accessoires), le tirage est
effectué par le personnel de soutien (concierge) et la dactylo éventuellement par
une secrétaire dont le salaire reléve de I'administration publique. Ainsi donc,
Jjamais le cotit réel de l'utilisation des stencils n'est caiculé, nin'a d'impertance,
puisque la charge va en &tre répartie sur des pusitions comptables différentes,
dont les responsables sont distincts. A la limite donc, nos «gestionnaires»
consiciérent que le tirage d’un stencil est gratuit alors que la photocopie ne I'est
pas. C'est un comportement qu'on retrouve trés généralement dans les fonc-
tions publiques, dés qu’il est possible d’« utiliser» les services d’un ou plusieurs
autres secteurs. Le systéme budgétaire et de comptabilisation qui est en quel-
que sorte le «miroir» d'un systéme de gestion, met ainsi particulierement en
évidence la fragmentation et la déconnection des modes de fonctionnement
des wnités de I'administration.

Si seuls existent des liens de type hiérarchique sur le plan des structures for-
melles, des organes paralléles qui ne s'insérent pas dans celles-ci entretiennent

'l existe dvidh de wype int; fles entie tes secteurs des dé del’l ion publique e} des
finences, ainsi que des llem du'ms par le wuchement du Conseil d’Etat. .
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pourtant des refations d'une autre nature entre les secteurs de I'administration :
les commissions. Leur nombre important et la diversité des missions qu'elles
poursuivent méritent un examen spécifique.'

‘Les cas porticiliers ~ ils sont nombreux - ne powrront &re tous chids. Nous p AUX issi 0 grou-
pes de 1ravail temporaites, dont les missions soot limitées dens ke temps.




3

Les commissions du systéme «Instruction publique»

Avant de s’interroger sur les relations gui existent entre les commissions
et l'organisation du systéme scolaire neuchételois, il est nécessaire de les
inventorier. Pour éviter de devoir reprendre ce probléme dans chacune des sec-
tions qui suivront, nous distinguerons d’emblée les commissions de type can-
tonal - celles qui sont mentionnées dans I’ Annuaire officiel - les commissions
et groupes de travail intemes aux différents services de I'enseignement et les
commissions scolaires.

3.1 Les différemis types de commissions

Dans I'Annuaire officiel, nous avons relevé I'existence de vingt et une
commissions (Tableau 2) que nous assimilerons toutes par commadité 4 des
commissions du département bien que, du point de vue des relations, certaines
d’entre elles concernent plutdt un service particulier. A I'intérieur des services,
d’autres commissions, et surtout des groupes de travail chargés d’étodier des
problémes spécifiques sont mis en place: i fin juin 74, nous avons dénombré
pas moins de 37 groupes (Tableaux 3 4 6). Nous obtenons ainsi un total de 58
«comités» (sans compter les secteurs du DIP on les commissions d’autres
départements dans lesquelles le DIP est représenté et que nous n'avons pas pu
retenir) et en tenant compte du fait que nous avons classé des types de gronpes
et non leur nombre exact.' A ce chiffre s'ajoutent toutes ies commissions sco-
laires des écoles primaires, communales et intercommunales. Ce premier
inventaire n'a d’antre prétention que de montrer la grande importance que

l

de travail

hapi iles

‘Pour plus de détails, voir lkes organigrammes des secieurs és dans les qui
jnternes & des éabl d* ig ne fig pas, faute d'avair pu tre dénombrés.
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Tableau 2: DIP: Commissions cantonales
Source: Annuaire officie! 1974

Commission Critéres*® 112;314:516|7|8]19/[10111
1 Commission consuliative pour

I'enseignement primaire x| x X X |x
2 | Commission consulative des

études pédagogiques x| x X X X
3 | Commission consultative pour

I'enseignement secondaire X [x X X [x
4 | Commission pédagogique de

I'enseignement secondaire % |x X X X
5 Commussion des études pour le

Gymaase cantonal de Neuchiatel X |x X % X
6 | Commission des études pour le

Gymnase cantonal de La Chaux-de-Foads X |x X X X
7 | Commission de I'école technique

supérieure cantonale x| x X X X

8 | Commission cantonale de
coordination de la formation
professionnelle x|x X X X

9 Commission de surveillance du
Centre professionnel des métiers

du bitiment & Colombier X (X X x X
10 | Commission du Centre professionnel

du Val-de-Travers XX X X X
11 Commission de surveillance de I'Ecole

professionnelle cantonale de Fleurier X |x X X X
12 Commission du Technicum du soir XX X XEX[ X
13 Commission de gestion de la

fortune de I'Université X X X x X
14 | Conseil de fondation de la Cité

universitaire de Neuchitel X X X X X
15 Conseil de I'Université x| x X X X

paraissent attacher les responsables du département 4 la mise en place de com-
missions; toutefois, en constaier I'existence et le nombre élevé ne suffit pas,
il faul pousser plus loin I"analyse pour en déterminer la nalure. C'est ce que
nousg avens tenté en interrogeant les chefs de service respectifs; pour y parve-
nir, nous avons reienu 11 ¢ritéres gui nous onl finalement conduils au clas-
semenl des Tableaux 7 el 8.
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i6 Commission canlonale des sporis x| x X X X
§7 Commission canlonale des
conslructions scolaires x| x x X X

18 | Commission consulialive pour
I'enseignement ménager x| x X X X

19 Comité de la Caisse cantonale
de remplacement du personnel des

élablissements d’enseignement public X X X % x
20 | Commission de vérification des
compiles de la Caisse canlonale X X X X X
21 Commission de recours en matiére
de bourses d’éludes el d apprentissage X X X X x
Tolal par 1ypes SPi6|21) 0211 O] 0717 4] 18] 4

*Types de criléres, voir tableau 8§,

Au dela de ces énumérations, ¥ faut se demander si les listes que nous
avons dressées ne comprennent effectivement que des commissions ou comi-
tés, dans la mesure on le caractére essentiel d'un comité est d'étre un groupe
de personnes qui se voit confier une tiche en tant que telle (Réf. 91). Dans cette
perspective, nous pouvons exclure toutes les réunions qui ont le caractére de
«séances réguliéres» auxquelles un dirigeant convie ses subordonnés ; il s’agit
en loccurrence du «Rapport des inspecteurs» et du «Colloque des inspec-
teurs» pour le secteur de I'enseignement primaire. 11 est difficile de dire si la
«Conférence des directeurs et inspecteurs d’écoles» et la «Conférence des
directeurs d'écoles secondaires » doivent ou non étre assimilées 4 des réunions
convoquées par un supérieur hiérarchique, mais tout porte a croire que tel n'est
pas le cas puisque nous ne pouvons dégager de relations de subordination entre
chefs de services et directeurs d’écoles des niveaux primaire ainsi que secon-
daire inférieur (voir pt 7.3 et 7.4). De plus, ¢es réunions n’'ont généralement pas
pour objet d’atteindre un objectif spécifique mais sont plutdt du type «réunion
d'échange d'informations».

Si nous analysons le tableau 7, nous constatons tout d’abord que plus de
809% des commissions sont du type «staff», ¢’est-a-dire de conseil. Du point
de vue des relations avec I'organisation du département, il s’agit donc d’orga-
nes de soutien qui ne disposent pas de pouvoir de décision. Ils sont de deux
types principaux, les premiers constitués de représentants nommes par le
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Tableau 3: DIP: Commissions ¢l groupes de travail du service de 'enseigne-
menl primaire

Commissions Critéres** 112)1354|5|6]|7| 891011
1 Conférence de I'enseignement primaire X x| x X X
2 | Conférence des inspecteurs et
directeurs d’écoles X X
3 Rapport des inspecteurs X X
4 Collogue des inspecteurs x| x X X X
5 Groupe de travail « Ecole enfantine» X X X % %
6 | Sous-groupes de lravail*
«Ecole enfantine» X X X X X
7 | Commission technique des cours
de perfectionnement x|x % x X
8 | Commission cantonale
d’éducation rouliére X X x X X
9 | Sous-commission canlonale
d’éducation routiére X x| x X X
10 | Groupe de travail
«Epreuves de référence» x| x X X X
1 Colloque pédagogique X x| x X %
12 Groupes du collogue® pédagogique x| x X X X
13 | Groupes de rédaction® des
daossiers de documentation X |x X X X
14 Groupes du secteur*
«Moyens audio-visuels» X X X X X
15 | Groupes de rédaction de®
moyens d’enseignernenl X X X X X
Tolal par \ypes 1i14|6 19| 7|8;012(3|0 N5

*Plusieurs groupes spécifiques
** Types de critéres, voir lableau 8.

Source: Liste des commissions et groupes de travail
Service de I'enseignement primaire (DIP), ler juiller 1974,

Conseil d’Elat{(notamment les commissions consullatives), les seconds formeés
de spécialistes et créés par les services (groupes d'élude spécifiques). Remar-
quons a ce propos que les chefs de service considérent ces derniers comme
«officieux»(Tableaux 3 & 6) par opposition aux groupes nommés par le Conseil
d’Etat dits «officiels» (Tableau 2). De notre poinl de vue, il 0’y a pas de raison
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a considérer un groupe institué a 'intérieur d’un service comme «non officiel»
puisqu’il est automatiquement partie intégrante de la structure dés qu'il est
expressément formé, méme s'il est prévu qu'il sera dissout immédiatement
aprés accomplissement de sa tache. Ces situations «formellement officieu-
ses» sont particuliérement propres a favoriser les ambiguités et 4 empécher un
groupe d'user d’une autorité déléguée pour assumer sa mission. 1l peut en
résulter des «impasses» de nature diverse qui contraignent généralement 2
s’assurer des «autorisations» fréquentes {pour obtenir telle partie de crédit, tel
accés 4 une information). La recherche de I'information contraint par ailleurs
souvent au ralentissement des missions, soit en raison de son inexistence {(on
connait la pauvreté des statistiques fédérales; les difficultés que nous avons
rencontrées pour établir nos analyses, particuliérement celles qui figurent dans
le volume 1" et concernant les couts et effectifs, en sont une autre preuve), soit
parce que le cloisonnement entre secteurs de I'administration provoque indi-
rectement un manqgue de transparence.

Nous percevons toutes les difficultés auxquelles on se heurte dans les
ad ministrations publiques en raison du «jundisme» dont les cormmissions sont
empreinies. Les procédures de nomination sont toujours fixées avec beaucoup
de soin, mais les régles restent parfaitement inopératoires et il est rare de trou-
ver des procédures de planification, d’organisation ou de contrile élaborées. En
matiére de communication, par exemple, seuls sont connus les principes des
«voies de service» ou, le cas échéant des «voies informelles» lorsque les pre-
miéres ne conviennent pas.

Nous pouvons relever deuyx autres caractéristiques significatives d’'une cer-
taine conception de la mise en place des commissions. La premiére est relative
4lasituation « permanente» de plus des deux tiers des commissions existantes;
la seconde au fait gu’aucun des groupes ne travaille a plein temps. Lorsque ce
sont des commissions dites «officielles », il s’agit d’organes institutionnalisés,
de représentation et convoqués réguliérement mais peu fréquemment; si un
probléme particulier doit étre étudié, ces organes «faitiers» nomment généra-
lement des sous-commissions ou groupes de travail temporaires dont les carac-
téristiques correspondent en général & celles des groupes de travail de spécia-
listes. Quant 4 la liquidation des «affatres courantes», elle est habituellement
assurée par un «bureau », ¢’est-a-dire en fait par le «président» ou le «secré-
taire».

Le cas des commissions scolaires n’est pas sensiblement différent de celui
des organes que nous venons d’examiner bien qu'il s’agisse d’organes de direc-

‘Huag D.: Gestion d'un sysieme scolaire: perspectives globales,
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tion collégiale investis d'une aulorilé spécifique en matiére administrative;
dans ce sens, les commissions scolaires ne sont donc pas organes conseils, mais
disposent d'un pouvoir de décision. Leuor siatul juridique est d’ailleurs ambigu
de par les compétences’ qui leur sonl conférées et en font de fait des «organes
exéculifsy», paralléles aux exécutifs communaux. Leurs membres élant sou-
vent «conseillers généraux», c'est-d-dire en méme temps membres d’un

Tablean 4: DIP: Commissions et groupes de travail du service de 'enseigne-
meni secondaire

Commissions Critéres** 112]3|4|516]|7|8]9]10]11
| Conférence de I'enseignement secondaire X x| x X X
2 Conférence des directeurs

d'écoles secondaires X x| x X X
3 Collogue pédagogique de

I'enseignement secondaire X x| x X X

Colloques de branches* X x| x X x

5 Commission spéciale
pour T'éwude de I'iniégration de
la section préprofessionnelle
a Neuchatel et dans la région X X | x X[ x

6  Commission canlonale délude
des problémes d'orientation el

de structures awx niveaux 5 et é X X X X X
7 Groupe de travail chargé de
I'élaboration de cours programmes X X X X X

8  Commission d'élude pour I'appréciation
de la charge hebdomadaire des éléves

en scolarité obligaloire X X X X X
9 Commission cantonale de

laboratoire de langues X x| x X X
10 Commission canionale

d’informatique X x| x X X
1 Commission cantonale de

1€lévision en circwit fermé X x| x X X

Total par types alnjoinjri4|0f10f1;2|9

*Plusicurs groupes spécifiques
**Types de critéres, voir tablean §

Source: Liste des commissions et groupes de travail
Service de I'enseignemeni secondaire (D1P), ler juiller 1974

‘A sens légal du 1erme, voir note pt 4.1 ci-dessons.
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«organe législatif», on peut constater que les décisions prises 2u niveau des
commissions ne sont pratiquement jamais remises en question; pourtant I'un
des objectifs de 1a non éligibilité des conseillers communaux est précisément
de permettre d'éviter une telle situation. L'exemple le plus frappant est celui
de 1a procédure budgétaire qui permet aux commissions scolaires de soumettre
directement leur budget au législatif, I'exécutif communal devant se bomer 4
le joindre tel quel® au budget général (Réf. 92, art. 32). Comme dans le cas des
commissions «officielies» du département, les comenissions scolaires sont des
organes permanents et comme tous les autres (ypes de commissions examinés,
elles fonctionnent périodiquement. Sur le plan de leur organisation inteme,
elles doivent nommer un bureau (Réf. 92, art. 31); ¢'est une régle qui s'est sou-
vent transformée en principe et qu'on retrouve appliquée aux sous-commis-
sions voire méme 3 des groupes de travail, lorsqu’ils nomment leurs président
et secrétaire,

3.2 Les difficultés posées par les commissions

Si le principe de I'utilisation des commissions parait en soi avoir des avan-
tages (délibération et jugement collectifs, représentation d’intéréts de groupes,
transmission de U'information), il ne fait aucun doute que 1'efficacité de leurs
missions passe par un certain nombre d'exigences qui ne sont que rarement
remplies.* Ce n’est pas parce que les sous-commissions, généralement créées
pour atteindre un objectif spécifique sont, de plus en plus, appelées «groupes
de travail » pour donner une impression de rigueur (R€f. 93) que les conditions
dans lesquelles s’effectue le travail peuvent changer. Le fonctionnement dis-
continu { nous avons pu remarquer qu'ancun groupe ne travaille a plein temps)
est un facteur de perte d'énergie et de temps considérables;, lorsque ce mode
de faire s'applique a des organes de décision (les commissions scolaires) com-
prenant une large majorité de membres représentant des groupes (notamment
des partis politiques), on assiste & des phénoménes de compromis’ d'indéci-
sions conséquentes a la difficulté de trouver suffisamment de temps pour exa-
miner les problémes, voire méme 2 des décisions prises sans en connaitre leur

' Assoni d'un commentaise Sventusl.
approll:l;l‘::zrré::i?:etum:lniy::;m oom:nd;lséf:e ] ponder& per une ﬂl:de p?:s spécnl‘lque tsston ou groupe: de travail. Notre

'8 le compromis, caracténsmue fAu 3 est la é dwne

é ion basée sur I'i ion la plus objective, alors il faut I'sdmetee comme seule voie acceplatée. S'il n'ay a pas eu une
réelle possitilité de négociarion, les solutions sant soit celles qu'impase le groupe le plus fort, soil un compromis au stade du plus

pelit cemmun $énominateur el dans un cas comme dans autre, le recours 3 une commission n'aura pas £1€ une approche ges-
lionnelle sovhainabie,
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Tableau 5: DIP: Commissions et groupes de travail du Service de I'enseigne-
ment technique et professionnel

Commissions Criléres** 112(3(|4]|5)|6|7(8]9(10'(n1

1 Sous-commission de {a Commission
cantonale de coordinalion de la

formation professionnelle {CCCFP) XX X X x
2 | Groupes de travail des* sous-
commissions de la CCCFP X X X x| x|[x

3 | Commission d'élude pour la formation
culturele et professionnetie des jeunes

filles {CEJF} x|x X X X

Groupe de Lravail de la CEJF X x X X x
5 | Commission de I'enseignement

commerciat (CEC) X |x X X X

Total par types O|5(3(2]1)410]3]12]4](2
‘Printité dans la repré jon: 1} répanition, 2) équitibre politigue. 3) compélances

Source: Service de I'enseignement 1echnique el professionnel (DIP), 9 septembre 1974,

*Plusieurs groupes spécifiques
=*Types de criléres, voir labieau 8

portée, notamment financiére (lorsqu’on décide d’un investissement ou de la
création d’une nouvelle fonction, les couts indirects ne sont pratiquement
jamais évalués). Lorsque les objectifs des individus sont en plus divergents Jes
uns des autres ou différents de I'objectif final & atteindre, on assiste alors a des
conduites tendant de maniére inavouée 4 ajoumner et méme «enterrer» 1'objet
d’une discussion. La participation constructive de chacun 4 la prise de décision
est enfin compromise si fe niveau de complexité des problémes est tel que les
connaissances des membres ne leur permettent pas de comprendre et maitriser
les difficultés; cest la situation type tendant a favoriser des comportements
individuels de blocage qui se double d’une tendance a I'autodestruction du
groupe due 4 la prise en charge par un leader (le spécialiste ¢t plus grave le
membre qui dispese d’informations que d’autres ne possédent pas, souvent le
président) dont I'influence devient prépondérante et change la nature méme
du comité «groupe d’égaux chargés d’une prise de décision», pour faire place
a un dirigeant suivi d’un groupe de subordonnés ou de conseillers. Enfin, si
le pouvoir de décision est délégué a un groupe, I’autorité est pratiquement dis-
persée a travers ¢e groupe et la dilution de la responsabilité qui en decoule en
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Tablean 6. DIP: Commissions de 'enseignement universitaire

Commissions’ Critgres** 1 21314| 56| 7|8)9 10/t
| Cormmission de la bibliothéque

de I'Universilé X X X x x| x
2 Commission des publications

de I'Universilé X X X x' x| x
3 | Commission sociale x| x X by x| x
4 Commission financiére x| x X by X
5 | Commission universilaire pour

la Tormation pédagogique x| x X Xhx|x
6 | Commission sportive universitaire X X X X X

Total par 1ypes Ji3|6|0i610[0]|5]|1L4]6

Source: Programme des cours 1974-75

**Types de critéres, voir lableau 8

1rd

*Sans les commissions d'examen ¢t de recherche, ainsi que sans les i5SI0NS et groupes de travail administratifs des [:
U instituts,
*Réunions peu lréquentes,

est un des principaux inconvénients (Réf. 91). Daillenrs, comment concevoir
qu’un groupe puisse étre «responsable » si ses membres pris individnellement
ne sont pas en mesure d'assumer, chacun, la part entiére de responsabilité, en
cas de defailance des autres membres du groupe {cf. le cautionnement)? Tou-
tes ces difficultés se traduisent en fin de compte par des pertes de temps consi-
dérables et par des codts élevés. Ces derniers sont rarement directs an sein de
I'administration dans la mesure o0 les membres des commissions ne sont pas
rémunérés; c’est une des raisons pour lesquelles le temps semble ne pas comp-
ter dans le travail des commissions, I'une des preuves étant fournie par
I'absence fréquente de délais prévis (on lenr dépassement) lorsgue sont fixés
les objectifs a atteindre (quand ils existent), les seules exceptions sont celles qui
ont trait aux décisions a prendre en fonction d’une date fixe (par exemple, pro-
cédure budgétaire). Nons remarquerons, pour terminer, gu'aucun systéme
n'existe pour assurer une certaine cohérence dans le mode de travail des com-
missions et groupes d'étude dont les relations avec ta structure d'organisation
sont le fait de régles implicites et n’ont jamais été étudiées dans I'administra-
tion pour tendre vers une certaine efficacité. La rerarque que nous avons
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mentionnée, relative aux difficuliés dobtenir de I'information (¢f. supra),
trouve ici une justification complémentaire; souvent l'information pourrait
étre disponible mais n'est pas connue ¢t chacun dans son secieur recommence
le travail déja mené par d’autres: ¢'est une des conséquences due au cloison-
nement et aux mauvaises liaisons entre secteurs. Le travail «4 temps partiel»
de membres nan spécialisés (il est difficile d’étre efficient dans uwne activité
dont on n’exerce pas le métier et pour laquelle on n’a pas éié spécifiquement
forme) n'est pas propre a lever ces difficultés mais tend 4 les renforcer (que de
tatonnementis, de manques de maitrise et de pertes de temps lorsqu’on ne dis-
pose pas des instruments adéquats...). Cela nous méne a relever que I'une des
causes qui, a notre sens, rend I'efficacité’ du systéme faible, est le mélange qui
existe entre la nature des décisions politiques et des décisions de gestion. La
manifestation premiére de cette confusion s'exprime au travers des structures
que nous avons dégagées, en ce sens que nous retrouvons partout des organes
de décision (nous ne distinguerons pas de quel type it s’agit pour 'instant) qui
sont organisés «démocratiquement» sur le modéle parlementaire, le cas
extréme étant celui de I'Université ou il a i€ mis en place un systéme bi-camé-
ral (voir pt 5.3.2).

Enfin, sur le plan des relations qui peuvent exister (ou devraient exister)
entre différentes commissions ou entre commissions et secteurs distincts du
systéme scolaire, aucun type de relations formelles n'existe. Souvent les seuls
liens qu'il est possible de retrouver le sont par 'intermédiaire de certains mem-
bres de 'organisation qui siégent dans plusieurs d’entre elies. Toutefois, un tel
réseau n'est pas susceptible d’assurer une raison d’étre adéquate des liaisons,
soit parce que les membres changeant, les liaisons changent, soit parce que les
liaisons ne correspondent pas a des besoins réels. Nous pourrions citer a titre
d'exemple les cas de la Commission universitaire pour la formation pédagogi-
que, du CNDP, de I'Ecole normale, du Séminaire de I’enseignement secon-
daire, organes entre lesquels devraient, a notre sens, exister des relations -
puisque que tous préoccupés par des problémes de pédagogie — mais que nous
ne trouvons précisées nulle part. Enfin, si des liaisons plus étroites sont res-
senties, plutdt que de s’interroger sur les besoins réels qui devraient aboutir &
la mise en place d’un systéme d'information, la solution généralement adopitée
est celle de la création d’un nouveau type de comité: «la commission faitiére
de coordination », laquelle s’atirtbuera pour justifier son existence une partie,
plus ou maoins étendue, des objectifs assignés (s'ils existent) aux commissions
qu'elle est censée coordonner.

*Nous donnons au mo1 eilicachié son sens ke plus lerge.
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Tableau 7: Répartition des commissions par nature et par secteurs

Criléres* Secteurs
Technique
No | Type DIP | Primaire | Secondaire| o P | Université | Total | %
1 | Line 5 1 1] 1] 3 9 15
2 | Staff 16 14 1" 5 3 49 85
3 | Officiet 21 6 0 3 6 36 62
4 | Officienx 0 9 11 2 0 22 k1)
5 | Permanem 21 7 1 6 42 72
6 | Temporaires 0 0 4 4 0 16 28
71 A lemps plein 0 0 ¢ 1] 0 - -
8 A lemps partiel
régulier 13 12 10 3 5 47
100
9| A 1emps partiel
irrégulier 4 3 1 2 1 1"
t0 | De représentation 18 0 2 4 4 28 48
11 | De spécialisies 4 15 9 2 6 36" 62

'Certains groupes sont do Iype «de représentation» ¢1 en méme 1emps du 1ype «de spécialistesn.
Source: Tableaux 2 4 6.
*Types de criteres, voir tableau 8

Les quelques conséquences structurelles que nous avens relevées nous ont
conduit 4 brosser un tableau trés sombre du fonctionnement des commissions.
11 va de soi que cette approche ne saurait suffire dans la mesure ol it est aussi
fréquent de trouver des groupes de travail dont I'efficacité est indiscutable. Il
en va de méme de nos remargues sur la participation qui ne doivent en aucun
cas &tre considérées comme une négation fondamentale du principe méme,
Nous sommes d'avis qu'en ¢es domaines, ce n'est pas tant I'existence de telle
ou telle forme d'organisation qui est en cause, mais bien plus ce qu'on en fait;
la meilleure structure fonctionnant avec des individus incapables ne saurait
suppléer a leurs carences, mais il esi tout aussi vrai que des individus maotivés,
responsables et capables ne pourront donner le meilleur d’eux-mémes dans
une organisation qui est inapte a favoriser, valoriser et intégrer leurs efforts.
Cela est d’autant plus important qu'étre président ou secrétaire d'une commis-
sion scolaire est souvent un véritable acie de dévouement. Mais, malheureu-



50 LES COMMISSIONS OU SYSTEME INSTRUCTION PUBLIQUE

sement, dévouement et compétences' ne vont pas nécessairement de pair puis-
que te mode d'élection passe presque toujours par la contrainte de la représen-
tation politique. L'accroissement de la complexité de nos systémes sociaux,
tout comme celui des variables a prendre en compte dans les processus de déci-
siens tend a renforcer des exigences qui ne peuvent plus étre senlement satis-
faites par le simple désir de «faire au mieux». La situation face a laquelle novs
sommes tous confrontés aujourd’hui n’est rien d’antre qu’un défi a notre sys-
t2me démocratique que nous nous dévons de relever. Or, Mexpénence tend a
démontrer que le management des systémes démocratiques est plutét un
«management de crise» qu'un «management anticipateur»’. Pendant dix ans
se sont succédées an Grand Conseil des interventions demandant un accrois-
sement des effectifs d’enseignants t, presque dnn jour a 1'autre le «systéme
scolairen peut réduire {parce qu’il y est contraint) le nombre de classes de 40
unités... iIndépendamment du fait que les prévisions n'ont vraisemblablement
pas été probabilisées, ni peut-étre méme été basées sur un nombre suffisant
d’informations pertinentes, ¢’est une situation qui ne manque pas de révéler
un probléme aigu de gestion et de poser avec acuité le cas de I'inertie d'un sys-
téme bureauncratique et peut-étre encore plus celui d'un systéme scolaire: il fant
plusieurs années pour former un enseignant, mais il suffit de quelques mois
pour que le systéme économique contraigne a une modification de varables
de planification. Les rythmes ne sont plus adaptés parce que le systéme de for-
mation ne s’y est pas adapté?, parce qu'oun fonctionnement bureaucratique
ralentit les flux (voie de service entre antres), parce que I'actuel statut du fonc-
tionnaire accroit la rigidité et I'inertie, parce que les temps de réponse’, dans
un systéme démocratique tel qu’il est encore organisé sont trop longs. H ne faut
pas confondre ici les fondements et principes de la démocratie et ses «instru-
ments». «1l faut recourir & des procédures et moyens qui ne sont plus ceux
d’antrefois, s'ils avaient fait leurs preuves, ils sont maintenant périmés on
inopportuns»*,

1! faut donc tronver une organisation qui, tout en renforgant notre démo-
cratie, soit capable de répondre a ces difficultés, I'un des points critiques étant

*Notons i propos des compelenoes que: de léoenls Iravaux (RéL 94) om mis en évidence e nboessité de 1rouvet des dquir
Iilzeﬁfﬁ c‘:::'lrsé;?:omn semil;e E établlrentte les types de oom;tenoes lequsse:! les nwe:;?t::s totnmlmuﬁ anc : w's':fgf

gére qu'il ne faut pas sélectionnet des cadres sur la base de ket pom:on apparenie d'un certain nombre de caraceéristiques
‘ou trasts de comporiement, madis sut celies de leurs p ilables pour J& niveau spécifique de responsabilité en ques-

i,
lIin exllste aucun plan i long terme explicile et connu paur notee systéme scolalre, 4 Mexception des objectifs de coordination
intercanionale.

'Nous aux solutions d° tre vie professh lhe et [x (0 "ofTrirail un systéme de formation récur-
ren:s {RER 2 C'est un processus de formnmn quir, compie 1enu de sa souplesse, rendsait possible de meilleurs ajustiements de
rythmes.

*CF. exigenve des vitesses de régulation pour e contréle des systémnes (ReF. 72 et pi 8.2.2.1,

'Fiem'ﬁ nés-France, rig R m
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Tableau 8: Répartition des commissions par critéres

I 2 3 4 5 6 7 3 9 10 1l
Temps | Temps De De

Critkes | Line Siaff | Officiel | Officieux | Perman.| Tempo- | Plein | partie | partiel | seprésen-|  spécia.
rite | temps | réguller | imbgulies| lation listes

1 | Line 9 ¢ 9 0
2| Staff 0 49 27 2 3 16

-
o
L= 4
o
o
-
.

Critéres de classement des commissions et groupes de travail

1 Line hiérarchique, qui a pouvoir de décision

2 Siaff d'étal-major, de soutien, organe conseil

3 Officiel préva par l'organisation, partie intégrante de la
structure; tiches et pouvoirs spécifiquement
délégués

4  Officienx sans délégation de pouvoirs spécifiques, réunions
spéciales

5 Permanent® illimité dans le 1emps

6 Temporaire limité dans e 1emps pour atteindre un objectil
spécifique

7 A plein temps travail en continu par vne équipe spécifigue

A ternps partiel réunions occasionnelles

8 A temps partiel régulier convocations 3 dates (ixes ou réguliéres

9 A temps partiel irrégulier convocalions 4 dales non prévues elfou fré-
quence flaible

10 De représentation proportionnalité polilique, etc.

11 De spécialisies groupes de personnes investies d’aworité fonc-
tionnelle

*Ou nomimée pour |a durée d'une 1égislature

indiscutablement celui de la différenciation 4 opérer entre décisions-clés de
politique a long terme et décisions de pilotage ou opérationnelles, 3 moyen et
court terme." II suffit de consulter les textes des délibérations de nos organes
législatifs pour constater ’accroissement de leur volume d’une part, le mélange
des types de délibérations et décisions, d’autre part (celui-ci induisant celui-1a)
et, par conséquent, du temps et de "énergie perdus pour I'étude des problémes
fondamentaux.
*Woirpt 8.3



La scolarite obligatoire

4.1  L’Enseignement primaire

La politique de la formation est régie en Suisse par le principe de la souve-
raineté cantonale. Selon les termes de I'art. 27 al. 2 de 1a Constitution, «les can-
tons pourvoient & I'Instruction primaire...» et I'art. 27 bis al. 3 precise que
«L’organisation, la direction et la surveiflance de I'école primaire demeurent
dans la compétence des cantons...» dans la mesure on ceux-ci satisfont a leurs
obligations (art. 27 al. 4). Remarquons d’emblée que la Confédération, bien
qu’elle en ait le droit, n'est jamais intervenue pour contraindre les cantons a
prendre des mesures en matiére d’enseignement primaire.

Sur le plan cantonal, ce sont les art. 74 4 79 de la Constitution cantonale
qui reprennent les obligations fixées dans la Constitution fédérale. s précisent
notamment que «La direction supérieure et la haute surveillance de I'instruc-
tion sont du domaine de I'Etat...» (art. 74) et que «... Porganisation de I'ins-
truction publique est réservée a la loi» (art. 76). La Loi sur I'enseignement pri-
maire du 18 novembre 1908’ et son Réglement général du 31 janvier 1930° sont
toujours en vigueur, mais de nombreuses revisions ont été opérées. C'est le
chapitre 1l de 1a Loi (art. 12 4 22) qui définit les principes régissant aujourd’hui
encore 'organisation des écoles primaires:

— «La direction supérieure, la surveillance générale et le contrdle de I'ensei-
gnement primaire appartiennent au Conseil d’Etat...» (art. 12); «le Dépar-
tement de 'lnstruction publique... élabore le programme général d’étu-
des...» (art. 13);

‘Reéf. 38,
‘R 95
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— «llestinstitué une commission consultative chargée de donner son préavis
sur les questions concernant l'instruction primaire. » (art. 15); «Le Conseil
d’Etal nomme, s'il le juge nécessaire, des commissions consultatives res-
treintes pour I'examen de questions spéciales concernant I'enseignement
primaire» (art. 18);

- «L’administration des écoles publiques et la surveillance de 'enseignement
privé appartiennent aux commissions scolaires» (art. 19); les commissions
scolaires nomment leur bureau chaque année et elles désignent les comités
de dames qui sont chargés de la surveillance spéciale des legons de travaux
a Iaiguille, d*économie domestique et d’enseignement ménager (art. 20).

La Loi ne donne pas de précision en ce qui concerne la subordination des
enseignants a ['un ou i"autre de ces organes. Cependant, sur la base des art. 22
(attribution des commissions scolaires), 78 (nominations), 8% {plaintes), 90
(avertissements, suspension, recours) et 209 du Réglement général, nous cons-
tatons que I'autorité dont un maitre reléve est la commission scolaire. Sur le
plan du contrdle, il a été institué le systéme de I'inspection: « Afin d’assurer
1a bonne marche des écoles primaires, le canton est divisé en arrondissements
d’inspection...(art. 97); «le Conseil d’Etal nomme les inspecteurs d'école. 1ls
sont placés sous les ordres du département de PInstruction publique...» {art.
98).

Aprés ce rappel de quelques extraits de la législation, nous pouvons essayer
de représenter la structure d’organisation de !'enseignement primaire. Nous
sommes tout d’abord en présence de deux organes décisionnels — Conseil
d’Etai et Commission scolaire~dont il faut essayer de trouver les types de rela-
tions. Comme il n'existe pas de documents les explicitant, le seul moyen ¢’y
réussir est d’analyser d'abord les compétences' officielles qui leur sont attri-
buées; pour vérifier si celles-ci sont effectivement représentatives des modes
de fonciionnement, il est ensuite nécessaire de procéder, comme nous l'avons
déja indiqué au pt 7, 4 une analyse détaillée des aclivités réellement exercées.

Si nous nous en tenions a 'approche par les compétences' officielles, nous
ne pousrions construire qu'un organigramme partiel, de type hiérarchique et
sans grand intérét (Fig. 17). Nous avons, d’une part la structure cantonale et,

‘MNous utilisons ici le terme qu'on brouve dans Ja Kgislation. Notons que de (i (uskons persi entre des lermes
e compétence et autonitd, bien que de nambreux guiewrs aient levé ces ambigu és. Saul i éciale, noos atiliserons be
mot «compétences dans be sens d an savoir, un savmbfalrc pour éviler Loute ambgui‘téavec la notion ad’ antomr» celle-ci n'est
d'ailbenrs pasnon plus & considérer comme synonyme «d"efgane ad n: «lae estune aptitude & pouvmr ener-
oer une certaine activiid, elke est conférde par un cenain $avoir ou savoir-(aire; I g, c'est le p Kgal on kegiime, ke droil
de commander ou d'agir, efle st la base de la responsabilité et la force d'unité de Iorgamsauonn (REL 91} nLa pmmpposmon
abusive - 3 laquelle Je sens juridique du mot compé wtilisé habih dans b ¢ iom 21 bes lexies mgl admi-

gas}iratifs, laisse woule latitude - ¢'esl que les d des divers p ’ P Je savoit et be savoir-laive » (RET,



54 LA SCOLARITE OBLIGATOIRE

Commineion
conayltative
Chef du Coneail
D.1.P. gEnErsl
Confareonce de
i*enesignamant
primaira
] b1 d
ot s comi ston
primaire acoisire communa ]
inepectour 3 E £ £

d*errondise-
mant

& = gneeignant

Figura 17 : Organisation de l'enseignement primaire :
les vrganes concernda

d’autre part, la structure communale. La structure cantonale n’appelle pas de
remarques particulires (voir point 2.1.2) si ce n'est qu'il est impossible de
savoir comment intégrer la commission consultative et la Conférence de
Penseignement primaire. La structure communale comprend deux organes, le
premier «la Commission scolaire» dont dépendent directement les ensei-
gnants, le second «le Conseil communal» responsable des batiments, de leur
entretien et des concierges. La structure qui en résulte ne peut en aucun cas
&tre satisfaisante puisqu'aucun lien ne relie les autorités cantonales et commu-
nales.

La Figure |8 représente une des solutions possibles. Bien que présidées par
le chef du département (et pour la cormmission consultative nommée par le
Conseil d'Etat), par conséquent organes du département, la Commission
consuitative et la Conférence de 'enseignement primaire doivent étre consi-
dérées comme états-majors du service de lenseignement primaire,
puisqu’elles sont organes-conseil spécifiguement constitués pour le niveau pri-
maire. Le seul lien qui relie la structure cantonale aux structures communales
est celui de Pinspecteur d’arrondissement & i"égard des enseignants. Nous pou-
vons considérer ce lien comme une relation de type fonctionnel, c’est-a-dire
conférant a I'inspecteur un pouvoir pour les problémes spécifiques dont it est
investi d’autorité. Le cas des écoles qui ont a leur téte un directeur n’est pas
trés différent, encore que cette fonction de direction n'ait pas un contenu trés
clair (Fig. 19). Les inspecteurs n'ont plus ici d’autorité fonctionnelle sur les
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enseignants puisque c’est en quelque sorte le directeur qui remplit la fonction
d'inspecteur; la 1oi est muette a ce propos et il est difficile d’avoir une idée pré-
cise des responsabitités réciproques quand on sait que les inspecteurs sont
investis d'une autorité par des organes cantonaux alors gue les directeurs sont
subordonnés a des organes communauX. Sur le plan cantonal, on estime que
les inspecteurs ne sont pas déchargés de la responsabilité des colléges ayant &
leur t3te un directeur. Quant aux tiches administratives qui sont attribuées aux
commissions scolaires, elles ne sont en fait que trés partiellement délégudes
{un directeur ne peut pas prendre une décision d’engagement d’enseignant et
qui plus est il n’a que voix consultative lors des délibérations des commissions),
Dans ces conditions, on peut admettre que le directeur ne dispose que ¢’'une
autorité fonctionnelle de type pédagogique (Figure 20).

1l est difficile, compte tenu du principe de I'autonomie communale, de
trouver une solution pour représenter I'autorité dont le Conseil d’Etat est
investi par I'art. 12 de la Loi sur I'enseignement primaire, Puisque considérée
comme «direction supérieures on ne devrait représenter la structure que nous
cherchons qu’en termes de relations hiérarchiques. Cette situation mettrait
alors les «Commissions scolaires» en porte-a-faux avec leurs législatifs com-
munaux (Figure 21). Ceux-ci ne seraient plus qu'organes de nomination, les
commissions étant alors directerment subordonnées au Service de I'enseigne-
ment primaire du DIP. Cette structure ne correspond cependant pas a I'esprit
politique du fonctionnement du systéme scolaire neuchatelois pour le niveau
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primaire, gquand bien méme les faits traduisent des situations plus proches de
cette seconde représentation que de la premiére. [l reste & s'interroger sur le
point de savoir comment les organes intemes du DIP refatifs au service de
I'enseignement primaire (Conférence de Penseignement primaire, Conférence
des inspecteurs et directeurs d'écoles, Rapport des inspecteurs, Colloques et
groupes de travail) s'intégrent dans les structures que nous avons dégagées. 1
faut distinguer entre ce qui constitue des réunions périodigues internes au ser-
vioe gui s'intégrent dans son fonctionnement courant et les groupes de travail
ad hoc constitués de maniére permanente ou temporaire pour atteindre des
objectifs précis. L'examen de la liste des commissions et groupes de travail
(Tableau 3) révéle trois types dorganes: des conférences qui réunissent les res-
ponsables de la gestion du service, des commissions spécifiques et des groupes
de travail. Seuls les deux demiers types pourraient &tre intégrés a la structure
du service; les commissions, en tant qu’organes-conseil {staff) du chef de ser-
vice, les groupes de travail en tant qu'organes de recherche (staff) du service
{vraisemblablement comparables a la fonction «Développemeni» d'une divi-
sion « R/D»" d’entreprise). Nous abtiendrions ainsi une structure compléte de
ses organes (Figure 22): la commission cantonale d'éducation routiére, présidée
tour & tour par les chefs de service de I'enseignement primaire et de 'enseigne-
ment secondaire n’est pas spécifique au secteur primaire, if faut donc la placer
au niveau cantonal; les cing fonctions des commissions ne correspondent pas
a des fonctions assumées par un responsable dont dépendraient (cas du collo-
que pédagogique) plusieurs groupes de travail. Le schéma présenté essaye de
synthétiser une organisation non structurée, disposant de fonctions de soutien
prévues pour P'ensemble du service; elle correspond 4 I'interprétation du sys-
téme actuel, tel que nous le percevons et non pas tel que 'administration I'a
défini. En I'absence de responsable pour chacune des fonctions que nous
avons placée en état-major (colloque pédagogique, documentation, moyens
audio-visuels, moyens d'enseignement, école enfantine, appréciation du tra-
vail scolaire, épreuves de référence) nous constatons que 23 groupes de travail
dépendent directement du chef de service, sans compter les autres fonctions.
Relevons encore que nous n’avons pas retenu de relation hiérarchique avec
I'office du matériel scolaire, bien qu’elle figure comme telle dans I'organi-
gramme officie! du DIP (Figure 11); de plus aucune relatjon fonctionnelle avec
des services comme le CNDP? on le service d’orientation scolaire et profession-
nel n'est représentée.,

*R/D: Recherche et Développ )
'Cenre Neuchitelois drinformalion et de Doc Pédagogiq




LA SCOLARITE OBLIGATOIRE

Conseil
d'Etat

Chef du
a,I.p,

Service de
1'enseignement
primeire

Confé&rence de Commisst
l'enseignement 9 ssion
primaire consultetive
Inspection Commﬁ?eion
scolaire
ingpectesur
d'arrondis- E E € E
gemaent v . .
v 1 [} [} []
L} ] f ' '
E - enseignant ! 1 i ' '
[ ' ' : .

bacscscscscassadassdecaadeaada.

Figure 21 : Orgenisation de l'enseignement primaire :
une atructure "line and staff”



L'ORGANISATION D'UN SYSTEME SCOLAIRE 59

Pour terminer, il faut encore relever que I'école normale qui correspond 2
un établissement d'enseignement du nivean secondaire supérieur, dépend du
service de I'enseignement primaire. Comme telle, nous I'avons hiérarchique-
ment subordonnée au chef de service; en effet, elle en reléve aussi bien du
point de vue administratif que pédagogique. La premiére remarque qui soit
susceptible d’étre formulée aprés cette rapide analyse, ¢'est qu'il est pratique-
ment impossible de trouver une représentation correspondant tout 2 la fois a
la lettre de 1a loi, aux interprétations qu'on peut imaginer et a la diversité des
situations réelles. Nombre de responsables du Départernent de I’Instruction
publique, ou d’une commission scolaire, trouveraient de telles représentations
inadéquates, inopportunes, voire inutiles; cela signifie donc que les définitions
légales actuelles sont trop floues et empéchent toute cohérence dans la
perception et partant de I'interprétation, des structures, de I'autorité des orga-
nes et des systémes de délégation qui ne peuvent guére favoriser la transpa-
rence de I'efficacité du systéme.
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Le secand point a relever, c’est que I’on constate une subordination directe
de chaque enseignant — pris individuellement — a un seul et méme organe
(commission scolaire ou directeur). La situation est semblable pour les liaisons
groupes de travail/chef de service, au sein du service de I'enseignement pri-
maire du DIP.

Commigsion
scolaira ou
directeur

E = anseignants

Chef ds
service

groupes de trawvail

Du point de vue des théones de ['organisation on parle «déventail gu
management »; on peut le traduire soit par un organigramme pointu (structures
hiérarchiques a plusieurs niveaux et étendue de contrdle restreint) cu par un
organigramme plat (nombre de niveaux moins nombreux, vaste étendue de
contrdle) (Fig. 23). Le nombre de subordonnés qu’un chef hiérarchique peut
diriger et controler efficacement’ dépend de plusieurs facteurs, tels les types et

la fréquence des communications qu’il est nécessaire d’entretenir, le degré de
'CK. la théorie deGmcunas relative au principe ¢ I'accroi dométrique des o itésd

que le bre de subord ug tRél‘ 9y et la théorie de Ia apacl'le cognitive qui a permis & Miller de demomrer que
fa capacilé maximale de notre canal de restitwion de I'infoernation €tait de I'ordre de 2.5 4 2 6 bits, soit environ six & sept variables
smnlum an- dela le 1aax d'erreurs de nos réponses devient imponiant (REL 166). Ces confi les expériences de
Qui onl observé de maniére pragmanque que le chiffre sept d au
g; subordonnés que peut contrdler un resy que bewrs fonctions sony 1rés distineies les unes des autres t\'ou aussi Réf.
18
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diversité des tiches a réaliser, 1a formation des subordonnés, la nature de la
délégation d’autorité conférée, les rythmes de changement dans le travail, les
besoins de coordination, I'importance des contacts directs.

Aprés un examen de la situation de chacun des secteurs du systéme sco-
laire nous pourrons envisager une analyse plus approfondie de la signification
de chacun de ces aspects organisationnels. Retenons que nous avons déja pu
constater des difficultés en matiére de délégation d'autorite, de relations fonc-
tionnelles (Etat-communes) et de subordination (éventail de subordination
large des enseignants, position et antorité des inspecteurs et directeurs par rap-
port aux commissions scolaires et chefs de service du département de I'Instruc-
tion publique.

4.2 Le niveau secondaire inférieur

La Constitution fédérale ne permet pas au gouvernement de réglementer
Ienseignement secondaire sur le plan de la Confédération. Cependant, contrai-
rement a I'enseignement primaire pour lequel elle n’a pas épuisé toutes ses
compétences, les mesures prises en matiére de formation supérieure ont indi-
rectement contraint les cantons a une certaine harmonisation. Par le biais de
la Loi concernant 'exercice des professions de meédecin, de pharmacien et de
vétérinaire (1877) des régles d’admission aux études ont été édictées et par voie
de conséquence, les écoles préparant a ces formations (&coles secondaires infé-
rieures puis supérieures) ont di adapter les contenus de leurs programmes.
Néanmoins, 'organisation intere des écoles secondaires est restée "apanage
des cantons, aussi bien du point de vue des voies de formation offertes que du
point de vue des systémes d’administration mis en place.

C’est 1a Constitution cantonale qui précise quels sont les types d’écoles rat-
tachés au secteur de I'Instruction publique. L'art. 76 les énumeére et mentionne
«l'enseignement secondaire (classique, industriel et commercial)». Compte
tenu de la situation actuelle, les précisions données par la parenthése sont
dépassées puisque I'on parle aujourd’hui de «niveaux secondaires inférieurs et
supérieurs» et « d’enseignement technique et professionnel». La législation en
vigueur dans le canton n’est pas plus a jour que celle qui régit les écoles pri-
maires. La Loi sur 'enseignement secondaire date du 22 avril 1919 et son
Reglement d’application du 16 avril 1940%; ces deux documents ont aussi subi
de nombreuses révisions.

‘REF. 4.
"Reéf. 42
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L’organisation du systéme (aussi bien le niveau secondaire inféricur que
supérieur qui sont régis par la méme loi) est précisée au Chapitre II, art. 44 9
de la Loi et au Chapitre 1, art. premier 4 6 du Réglement. Ceux-ci énumérent
les organes mis en place et notamment leurs attributions respectives:

-~ «L’administration des éiablissements communaux d’enseignement secon-
daire appartient aux commissions scolaires... I.'administration des gymna-
ses cantonaux est placée saus la surveillance directe de I'Etat...» (Loi, art. 4).

— «ll est institué pour I'enseignement secondaire une commission consulta-
tive cantonale...» (Loi, art. 6).

- «Lorsqu'un établissement secondaire appartient i plusieurs communes, les
commissions scolaires déléguent leurs pouvairs 3 une commission spéciale
camposée de représentants des localités intéressées» (Lot, art. 9).

— «Chaque établissement d'enseignement secondaire a un directeur chargé
de I'administration et de la surveillance de I'enseignement» (Loi, art. 42).

— «Le personnel enseignant de chaque établissement secondaire se réunit en
conférences peériodiques, sous la présidence du directeur» (Loi, art. 45).

Pour analyser la structure de l'organisation de I'enseignement secondaire
il est nécessaire de distinguer entre le cas du niveau inférieur et celui du niveau
supérieur. Compte tenu des modes de responsabilité qui sont distincts entre
canton et communes pour ¢es deux niveaux, la procédure souhaitable aurait
consisté a regrouper d’abord ce qui concerne les secteurs de la scolanté obli-
gatoire puis ceux des formations supéneures. La Loi ainsi que son réglement
d’application traitant des deux secteurs et 'organisation du Département de
I'Instruction publique regroupant sous le «Service de |'enseignement secon-
daire» les deux niveaux, nous avons finalement opté pour conduire notre ana-
lyse selon le méme découpage.

Les principes généraux d'organisation du secondaire inférieur sont trés
semblables & ceux qui caractérisent I'enseignement primaire. Nous insisterons
donc sur les différences qui les distinguent plutdt que sur une description qui
risque d’&tre redondante.

Comme pour le niveau primaire, 'autorité administrative est la commis-
sion scolaire. Dans le cas d’écoles communales, ce sont d'ailleurs les commis-
sions scolaires de niveau primaire qui fonctionnent également pour le secon-
daire. §'il §’agit de centres scolaires, les autorités des communes touchées délé-
guent leurs représentants au sein d'une commission spéciale, L'art. 9 dé la Loi



64 LA SCOLARITE OBLIGATOIRE

prévoit au surplus que les commissions scolaires déléguent leurs pouvoirs a
cette commission spéciale. Sur le plan légal, 'organisation des relations du
Deépartement de I'instruction publique avec les autorités communales est donc
de nature identique a celle que nous avons dégagés pour le niveau primaire;
le pouvoir hiérarchique est conféré aux commissions (Loi, art. 8: attnbutions
des commissions scolaires), le service de I'enseignement secondaire ne dispo-
sant que d'une autorité fonctionnelle pour les problemes pédagogiques (Loi,
art. 5 notamment): « Le Département de I'Instruction publique, aprés avoir pris
Favis de la commission consultative pour Fenseignement secondaire, arréte les
programmes generaux d'études...»

C’est sur le plan de la laison commissions-écoles qu'on note une premiére
différence entre les deux niveaux: tous les établissements d’enseignement
secondaire ont i leur téte un directeur. Si les établissements prmaires des gran-
des villes ont aussi a leur téte un directeur, nous avons vu cependant que leur
fonction n'est pas expressément prévue par la loi alors que nous sommes en
présence au niveau secondaire d'une fonction légale dont les attributions ont
été€ prévues: le directeur est chargé de Padministration et de ta surveillance de
I'enscignement {Loi, art. 42). Le législateur leur a ainsi conféré une autorité
légale par délégation. Il est alors possible de construire la structure formelle du
sous-systéme «niveau secondaire inférieur» (Figure 24). Les relations entre
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structures cantonales et communales sont établies comme pour le sous-sys-
téme «niveau primaire» (Figures 17 4 20). Compte tenu du caractére formel de
la delégation conférée aux directeurs, c’est I'organigramme de 1a figure 19 qu’il
faut prendre pour comparaison: le directeur est nommeé par la commission sco-
laire qui lui délégue les taches administratives; il en est hiérarchiquement
subordonné et est I'autorité dont dépendent les enseignants. Sur le plan de
I'enseignement, il a pour mission de coatrdler I'application des programmes
d’études: il est investi d'une autorité fonctionnelle pour les probléemes péda-
gogiques; ¢'est le service de 'enseignement secondaire qui émet les directives
auxquelles il doit veiller a I'application. Comme la fonction d'inspecteur de
I'enseignement primaire n'a pas d’équivalent dans le service de I'enseignement
secondaire, chaque directeur assume donc ce rdle de «contrdleur pédagogi-
quen,

Nous ne reprenons pas la discussion des liens entre Conseil communal,
commission scolaire et administration cantonale puisque les problémes se
posent formellement dans les mémes termes que pour I'enseignement pri-
maire; ce sont surtout les modes de fonctionnement qui different. Sur le plan
de la direction des colléges, si la loi a expressément prévu la fonction de direc-
teur, ¢lle ne donne cependant aucune indication relative a 'organisation
interne des écoles; leurs responsables ont donc toute latitude en cette matiére
qui n'est d’ailleurs comprise dans la liste des attributions des commissions sco-
laires que de maniére indirecte: «... elles édictent les réglements internes
d’administration, de promotion et de discipline, sous réserve de la sanction du
Conseil d’Etat;...» (Loi, art. 8). En I'absence de directives, une analyse détaillée
aurait pu conduire i constater une grande diversité des structures mises en
place. Ce n'est toutefois pas le cas, car de grandes similitudes existent et en fin
de compte les différences ne portent que sur des détails.

La Figure 25 illustre le cas du collége du Mail a8 Neuchatel (ESRN) alors que
la Figure 26 présente I'organisation du Centre scolaire de Colombier (CES-
COLE). Nous avons choisi de comparer ces deux centres scolaires parce qu'il
nous est apparu que nous étions en présence d’unités de dimension importante
(2300 et 800 éléves, 230 et 60 enseignants), mais intégrés le premier en milieu
urbain, 1a ville de Neuchate! représentant I'effectif principal (535% d’éléves)
alors que le second est situé en région semi-urbaine, chaque commune repré-
sentant un poids approximativement équivalent. De plus, il est intéressant de
savoir si deux styles de direction, sensiblement différents, se traduisent chacun
par une structure spécifique.

‘Au début 1975,



66 LA SCOLARITE OBLIGATOIRE

Il:nmissm OF L'ECOLE SECONDAIRE RECIONALE I

SECREIARIAT

Secratairs gonorod :

Secrétalras o

CONSELL DE CIRECILON

Ofrepteut ¢
Direokour edlolot
Sucribalre gérdral 4

Admlnistrateuwr

AiINISIRATION
Administrubeur 1
Comptabis «
Sperdteire :
—

COMSELIL 0'ECOLE

u} fembres Ou conwaii Ow dlrection

bl Haleres principaux
- Rusponesclus de bitiments
Hall 1
Mall i
1arrapux-Suc
Feviijon du Chatesu

Paanux Elgure 25 1 Structure officiedis O

1‘Ecoln Secondeirs Réplonals

- Consoliior pé0ogogigue © 4 Neuchotal |ESRN)
v} Rosponswbiu des sporks Souren 1 Olreatfves & 1‘dotention du cerps
snaslgngnt |A&F. 102)

L'examen des organigrammes officiels (Fig. 25 et 26} permet d’abord de
constater une différence de conception, qui ne tient pas au directeur, relative
aux organes mis en place par les antorités communales concemnées. Dans le cas
de FESRN, les communes nomment une commission intercommunale qui a
fonction de commission scolaire (art. 9 du Réglement, Réf, 100); pour CES-
COLE, les communes instituent un Conseil intercommunat chargé de nom-
mer un Comité directeur, une commission scolaire et une commission du bud-
get et des compies (art. 4 du Réglement, Réf. 98).

Ces deux organisations ont pour conséquence une répartition différente des
taches imparties aux organes mis en place qui, dans le cas de CESCOLE, impli-
que une division des tiches afférant normalement aux commissions scolai-
tes entre trois organes séparés. C'est une solution qui ne peut que compliquer
le systéme de délégation au directeur, lui-méme subordonné a la commission
scolaire.' Les liaisons de subordination fonctionnelle a I'autorité cantonale
(DIP) ne sont pas représentées; elles correspondent a celle de la Figure 24. Les
Figures 27 et 28 présentent les cas des deux colléges, tels que leurs organes
supérieurs sont structurés. Notons que nous ne sommes pas persnadés de
'exactitude de nos représentations: les organes sont ceux que les réglements
énumeérent (REM. 93 et 94) mais compie tenu de leurs attributions respectives
et des procédures de décision mises en place, il est impossible de dégager des

'La répartition des 13ches enire communes, commission scolaire et direction différe d*un endroit 4 Fawine dans le canton.
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types de relations claires entre eux. La comparaison de notre représentation du
cas CESCOLE (Fig. 28} avec celle gu'on trouve dans le code de vie scolaire
(Fig. 26) met en évidence 'existence d’ambiguités que nous ne pouvons lever.
L'organigramme officiel (Fig. 26) présente des liaisons fonctionnelles {appelées
liaisons d’informations) par rapport aux lizisons hiérarchiques (appelées liai-
sons de service) qui ne correspondent pas aux tiches déléguées légalement au
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Figure 27 : Structure légale de 1'ESRN

Comité directeur et a la commission scolaire ; de plus la commission du budget
et des comptes n’y figure pas. Si I'on s’en tenait au réglement (Réf. 97), qui pré-
cise notamment que «... le Comité directeur dispose des pouvoirs les plus éten-
dus pour exécuter les directives du Conseil intercommunal et administrer les
biens indivis...» {art. 14) et que «Jes attributions de la Commission scotaire sont
celles que la loi sur 'enseignement secondaire réserve aux Commissions sco-
laires...» {art. 18), il faudrait logiquetnent subordonner la Commission scolaire
au Comité directeur. Nous avons vu que la loi ne fixe aucune abligation en ce
qui conceme l'organisation inteme des écoles. Elle ne prévoit que des confé-
reaces periodiques d'enseignants, présidées par le directeur (Loi,.art. 45,
Réf. 41). Le réglement dapplication de la loi mentionne que «les directeurs
sont en outre, chargés: ...de la convocation et de la présidence des conlérences
periodiques du corps enseignant» (Réglement art. 5, lettre h; Réf. 42). Les
domaines d'activités ou les tiches déléguées i ces conlérences ne sont pas pré-
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fFigure 28 : Structure légale de Lescele

cisées. Dans l'esprit du législatenr, il semble donc qu'il s’agit de réunions
devant permettre aux différents partenaires de s'informer. Ce sont des assem-
blées qu'on peut tout au plus assimiler 4 «un organe-conseil».

En I'absence d'autres directives, ce n’est que par une étude intra-muros que
la forme de structuration propre a chaque école pent &tre dégagée. Les deux
organigrammes officiels reconstruits pour répondre 4 une systématique per-
mettant la comparaison et complétés par 'analyse de la situation réelle se pré-
sentent finalement sous une forme similaire (Figures 29 et 30).

Les services administratifs et les enseignants dépendent de la direction
d’école. La réalité correspond aux termes de la Loi (Réf. 41, art. 42). 11 n’existe
donc pas de niveaux hiérarchiques intermédiaires entre direction et ensei-
gnants, En tant qu'organes officiels (Réf. 41, art. 45) réunissant I'ensemble des
enscignants en «Conférencesn, la Conférence du personnel enseignant et le
Conseil des professeurs (CESCOLE) peuvent Stre assimilés 4 des états-majors
au sens oll nous les avons représentés dans nos organigrammes, puisqu’tls sont
présidés par les directeurs. Les autres comités au fonctions sont institués par
les directions; or, les organigrammes montrent que ce sont d’'une part, des
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groupes de soutien de la Direction, qu’il s’agisse d’un adjoint, d’un sous-direc-
teur ou des conseils de direction et d’autre part, des fonctions de maitres prin-
cipaux dont les attributions touchent les problémes de discipline, de surveil-
lance et d’administration propres A des secteurs géographiques ou consistent
a s’occuper de secteurs spécialisés (pédagogie, sport, par exernple). Le contenu
des forctions de maitres principaux varient d'une école 4 I'autre; elles sont par-
fois précisées de maniéres détaillées (par exemple Réf. 102} et leurs titulaires
porient le titre de sous-directeurs dans ceriains cas (par exemple collége de La
Chaux-de-Fonds). Seuls le Conseil d’école (ESRN), la Commission Consulta-
tive des Maitres {ESRN) et I'Assemblée générale des collaborateurs (CES-
COLE) sont particuliers & chacun des établissements analysés, an niveau de
"administration le découpage différent n’a pas de signification particuliére, les
mémes fonctions se retrouvent dans les deux cas. Les autres &ablissements
du niveau secondaire ont des formes d’organisation semblables, méme si la
dénomination des différentes fonctions et leurs contenus sont propres a cha-
cun d’entre eux et adaptés a leurs dimensions.

La subordination des enseignants i leur directeur, sans échelon intermé-
diaire, ainsi que le manque de clarté dans la définition du contenu des fonc-
tions de maitres principaux ne convenait plus, en raison de normbreux conflits,
dans P'une de ces écoles. Dans le courant de 1974, 1a direction, d’entente avec
ses maitres principaux, a redéfini le contenu de leurs fonctions. C’est ainsi
qu’on trouve, pour la premiére fois semble-t-il dans un €tablissement du can-
ton, une délégation d’autorité qui repose sur un examen détaillé des activités;
les maitres principaux peuvent ainsi étre en mesure de prendre des décisions
et d’en assumer toute fa responsabilité, dans la mesure ou la direction leur en
donne effectivernent les moyens. La physionomie de la structure change de
maniére significative, les enseignants de chacun des secteurs, dont un maitre
principal a la responsabilité, leur sont dorénavant subordonnés. L'organi-
gramme se présente alors sous une forme moins plate (Fig. 31). Nous n'y avons
pas fait figurer les conseils et les services de ['administration afin de mettre
I'accent sur les relations hiérarchiques. L’absence de systéme organisé ne nons
autorise d’ailleurs pas non plus a présenter un lien entre les structures gque nous
avons dégageées et les groupes de travail ou réunions des colloques de branches
et colloques des maitres de classes. Bien que tous ceux-ci soient généralernent
institutionnalisés, les relations Que leurs responsables entretiennent avec les
directions, les spécialistes de pédagogie, les maitres principaux ou d’autires
organes ne sont pas systématisées, ni d'ailleurs leurs modes de fonctionne-
raent interne. Relevons encore que les pouvoirs délégués aux maitres princi-



L'ORGANISATION D'UN SYSTEME SCOLAIRE

Direction

13

mpt} mp MP

MP

1) MP : Maitre Principel

2)

E : Enseignant
Fipure 31 : Direction d'une école

Structure & deux niveaux

paux par le directeur {qui nous ont conduits a présenter la Fig. 31) n’ont de sens
que dans la mesure o ceux-ci peuvent étre assortis d'une responsabilité cor-
respondante. Or, rien ne nous laisse penser (inexistence de description de fonc-
tion) que le directeur soit lui-méme investi d'une autorité hiérarchique lui per-
mettant de déléguer A son tour aux maitres principaux, ni que ces derniers dis-

posent effectivement des moyens nécessaires.
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L’enseignement post-scolaire

3.1  Le niveau secondaire supérieur

Les écoles qni font partie du groupe du niveau secondaire supérieur prépa-
rent aux formations longues et délivrent les certificats de maturités (ou bacca-
lauréats): de tels établissements existent dans le canton de Neuchitel; ils sont
soit cantonaux, soit communaux; les premiers directement rattachés au
Département de 'Instruction publique, les seconds a des commissions scolai-
res.

L'organisation structorelle est ainsi celle de la Figure 32 pour les écoles can-
tonales et celle de la Figure 33 pour les écoles communales. Cette demiére cor-
respond d’ailleurs a l'organisation des écoles du niveau secondaire inférieur
(Figure 24)et n’appelle pas d’analyse spécifique nouvelle; il fant préciser cepen-
dant que pour les écoles de commerce, les directives relatives aux formations
professionnelles émanent de 'OFIAMT et sont (ransmises par le service de
I'enseignement secondaire, seule autorité fonctionnelle de ces écoles. Sur le
plan de I'organisation inteme, les établissements communanx sont structurés
de maniére trés semblable 4 ceux du niveau secondaire inféricur, soit parce
qu'ils sont intégrés a des colléges secondaires (cas de I'école supérieure de com-
merce du Locle) ou dirigés par les m&mes responsables (cas de I'école supé-
rienre de jeunes filles 4 Neuchitel et de 'ESRN), soit parce que, dans le cadre
d'une méme commune, des régles identiques sont appliquées a toutes les éco-
les. Ainsi, pour I'école supérieure de commerce de Neuchitel, 'examen de
I'arrété organique (Ref. 103) démontre que les organes mis en place sont iden-
tiques a ceux des écoles secondaires inférienres (Figure 34), le directenr dépend

"OFLAMT: Office Fédéral de I'indusirie, des Arts et Métiers et du Travail.
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d’une commission scolaire (art. 11); il est précisé que le sous-directeur est res-
ponsable des services administratifs et financiers de I’école et, subordonné au
directeur {art. 12); les attributions des maitres principaux sont floues (ils sont
chargés de la bonne marche administrative d’un collége ou d'un secteur de
I’école), leur subordination n'est plus précisée (art, 13), ni celle des enseignants,
Les relations et 'autorité déléguée aux maitres principaux ne sont pas expli-
citées dans un auire document, ce qui signifie que les enseignants dépendent
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tous, soit du directeur, soit peut-étre méme directement de la commission sco-
laire ; le maitre principal a donc seulement une fonction de soutien de la direc-
tion, Dans la reéalité cependant, les maitres principaux, «responsables devant
le directeur du bon ordre et de la régularité dans leur domaine» (art. 13) sem-
blent investis d’une certaine autorité, mais sans pour autant disposer formel-
lement de tous les moyens nécessaires pour 'exercer. Comment rendre res-
ponsable un collaborateur si on ne lui en donne pas les moyens?

Les gymnases cantonaux, dans leur organisation inteme, ne different pas
non plus sensiblement des types d’écoles que nous avons déja examinés. Le
réglement actuellement en vigueur date du 26 avril 1949 (Réf. 104); il est pré-
sentement en cours de révision. Comme tous les autres textes légaux, il énu-
meére les organes mis en place: commission des études, direction et conseils de
direction {art. 9), mais ne donne pas de précision sur les relations entre fonc-
tions, ni sur la structure interne. Cette derniére se présente donc sous la forme
générale que nous avons dégagée dans toutes les autres écoles (Figure 35).

Direction
Conseil des
professeurs
Sous- Sous-
Secrétariat direction direction
£ 3 E 3 E E

Figure 35 : Organigramme reconstitué
du gymness de Neuchétsel
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L'organigramme reconstitué ne suffit cependant pas 4 comprendre I'esprit
ayant conduit a la création de deux sous-directions, en état-major de la direc-
tion; cette situation merite de retenir notre attention, dans la mesure ou ¢elle
correspond assez bien a certains objectifs qui sont poursuivis par de nombreux
directeurs, a savoir de créer une ou plusieurs fonctions de responsables péda-
gogiques. Ce sont en quelque sorte les seules fonctions oi I'on peut trouver
une intention de réelle délégation de pouvoir des directeurs, dans la plupart des
établissements d’enseignement des niveaux secondaires inférieurs et supé-
rieurs. La responsabilité principale des directeurs correspond 4 celle des inspec-
teurs du niveau primaire: elle est de type pédagogique et leur est véritablernent
déléguée. Chaque directeur étant, en tant qu'enseignant, un spécialiste d’un
domaine spécifique, il est naturel qu'il s'assure le soutien de collégues compe-
tents dans les autres spécialisations. C'est la raison pour laquelle les directeurs
adjoints, certains sous-directeurs et adjoints de direction, sont généralement
investis d’une autorité fonctionnelle en matiére pédagogique et assurent dans
leurs sphéres propres le contrdle des enseignants des branches de leur spécia-
iisation. Quand nous précisons «contrdle des enseignants» nous devons par-
ticuliérement insister pour rappeler qu'il n'est précisé nulle part s'il s*agit d’un
contrdle des enseignants ou d'un contrdle du contenu de Ienseignement et
que souvent naissent des difficultés lorsqu'un responsable doit intervenir; il
n'a souvent d’autre ressource que de s’adresser 4 son directeur qui seui peut
prendre des mesures a I'égard d'un enseignant. Cela démontre, si c’est encore
nécessaire, que la délégation parait particuliérement peu appliquée ou mal
comprise dans les secteurs de I'enseignement.

Aprés cet examen des caractéristiques principales de 'organisation des éta-
blisserments scolaires des niveaux secondaires inférieur et supérieur, il reste
établir I'organigramme du service de 'enseignement secondaire (DIP) qui
«coiffe» P'ensemble. Du point de vue des organes en place, nous pouvons
admettre que les relations et le rdle des commissions, colloques et groupes de
travail ont les mémes caractéristiques que pour le service de I'enseignement
primaire. Nous renvoyons le lecteur a I'examen des ch. 3 et 4 pour le détail et
nous nous bomons a présenter I'organigramme que nous avons établi (Figure
36). Quatre commissions cartonales nous paraissent &re aw service de
I’ensemble du département, nous ne les avons en conséquence pas rattachées
au service, mais au département. Parmi les différents organes qui figurent en
état-major (commissions, colloques, groupes de travail, conférences) certains
correspondent & des comités de gestion, telie la conférence des directeurs,
d’autres a des équipes de spécialistes chargées de remplir des missions. La case
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«colloques de branches» ne correspond en elle-méme pas 4 une fonction;, dans
la réalité les sept groupes de travail dépendent du service. C'est donc vingt et
un organes qui sont directement rattachés au chef de service et rendent ainsi
la forme de I'organisation totalement «plate».
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3.2 Les secteurs techniques et professionnels

L'enseignement professionnel est régi par les lois fédérales de 1930 et 1963
{RéEf. 46 et 105) élabarées sur la base de I'art. 34 ter de la Constitution fédérale:
«La Confédération a le droit de iégiférer: sous lettre g) Sur la formation pro-
fessionnelle dans l'industrie, les arts et métiers, le commerce, I'agriculture et
le service de maison». Dans ce domaine, la Confédération a mis en place une
1égislation trés impérative et ne laisse pas de liberté aux cantons en matiére de
recyclage des enseignants, de contenu de programmes et charge d’enseigne-
ment. C'est par l'intermédiaire de 'OFIAMT (Office Fédéral de I'Industrie, des
Arts et Métiers et du Travail) que les régles sont édictées et que les cantréles
de I'enseignement sont organisés (inspecteurs fédéraux). Les cantons pour-
raient paraitre peu concernés: cependant, I'organisation et dans une certaine
mesure la surveillance des éooles leur échoit, ce qui signifie qu'ils n’ont pas
seulement un role passif 4 jouer (Réf. 106).
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La situation du canton de Neuchitel, en cette matiére, est d'autant plus
complexe que I'on y trouve des &coles cantonales, communales et privées’ de
plusieurs types, offrant des voies de formation directement ou indirectement
liees aux exigences fédeérales: les écoles qui délivrent le Certificat Fédéral de
Capacité (CFC)(écoles a plein temps et écoles 4 temps partiel), ainsi que celles
qui forment des ingénieurs-techniciens obtenant en fin d’études un dipldme
cantonal.

Traditionnellement, les responsabilités cantonales en matiére de formation
professionnelle incombent au Département de I'industrie. Pour des raisons
évidentes de coordination que nous ne reprendrons pas {(Ref. 107), le canton
de Neuchétel a transféré, toutefois trés récemment seulement, cette responsa-
bilité au Département de I'Instruction publigue. Nous avons vu qu'un «Service
de Penseignemant professionnel» y a été créé en 1971 son responsable recon-
nait d'emblée dans le rapport sur I'exercice 1970 (Réf. 108) que la loi cantonale
datant de 1938, révisée A plusicurs reprises, est dépassée, qu'il devient urgent
de I'adapter aux exigences nouvelles et que la cantonalisation de I'Ecole tech-
nique supérieure n'est gu'une premiére etape vu la réorganisation de I'ensei-
gnement professionnel. Le lecteur peut percevoir dans I'introduction de ce rap-
port que dans ce secteur d'enseignement, plus que dans tout autre, les impé-
ratifs externes au systéme scolaire {exigences de la vie économique et sociale
au sens large) sont ressentis avec une acuité particuliére en raison des rela-
tions plus directes qui lient enseignement et profession: «il importe de recon-
naitre la nécessité de moderniser et de donner a nos écoles de métiers les
moyens de suivre évolution toujours plus rapide du monde de I'industrie, si
nous voulens les maintenir a la hauteur de leur renommee».

L’analyse détaillée des structures de ce secteur d’enseignement ne pose pas
de problémes plus délicats que pour les écoles habituellement rattachées au
Départernent de I'lnstruction publique puisque leur organisation incombe aux
cantons et communes. Cest au niveau de levr fonctionnement ¢t des proces-
sus de décision en matiére de programmes que d’autres types de difficultés
apparaissent,’ liées aux pouvoirs qui incombent 4 la Confédération et aux rela-
tions avec les organisations professionnelles.

Comme pour le secteur de I'enseignement secondaire superieur, il s’agit de
savoir si les organes mis en place different sensiblement ou non des autres

‘Ecole prof 1l ile de Ly Chaux-de-Fonds sppanenum 3 1a Socidié Suisse des Employés de Commerce.
"Nous n ‘analyserons pns en délunl le fonctionnement du secleut lechnique el professionnel qui pose, en 5oi, des problémes

1rés spécifiques el pl A titre doc nous que la procédure de décision formelie pour b modi-
ficalion des progi d" Pl du niveau CFC {procédure d° allleu:s assez distante de )a procédure réelle) passe par la

consuliation de pas moins de 12 inslances, suns compier kes procédures de consullalion inlemes aux associalions professionnelles.
11 faul quelque 4 ans pour modilier un prog LY 5!
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types d'écoles. Compte tenu des réorganisations en cours, I"analyse n’a un sens
que si 'on examine le cas ou des restructurations récentes sont déja interve-
nues. L'organisation Iégale des écoles du secteur technique et professionnel —
aussi bien les établissements cantonaux que communaux — est semblable a
celle des écoles communales. Chaque collége dépend d'une commission dont
les attributions correspondent pour I'essentiel a celle des commissions scolai-
res. Nous ne retrouvons donc pas, du moins au niveau cantonal, une organi-
sation qui correspondrait formeliement a celle des écoles du niveau secondaire
supérieur, mais plutét un systéme identique a celui du niveau primaire.

Sur le plan interne, les structures sont trés diverses parce que chaque école
doit les adapter a ses propres missions. Les seules caractéristiques communes
intéressantes pour notre analyse sont celles qui ont trait aux relations entre
commissions, directeurs et enseignants. Dans tous les cas, nous retrouvons
des situations que nous avons déja dégagées par ailleurs.

L’examen du dernier en date des arrétés organiques, celui du «Centre de
formation professionnelle de la Maladiére», & Neuchitel, n'innove pas en la
matiére, bien que I'intention ait été d*améliorer I'efficacité des écoles profes-
sionnetles communales par un regroupement, en les subordonnant 4 un seul
responsable (Figures 37 et 38). Les auteurs de ta nouvelle organisation se sont
bornes a reprendre Yessentiel des arrétés organiques anciens (Ref, 109 4 112),
ont ajouté un niveau hiérarchique supplémentaire, prévu un cahier de charge
applicable a {'activité de n'importe quel directeur et finalement ont mis en
place une organisation dont 'articulation n’est pas différente de celle des écoles
secondaires a unités décentralisées (par exemple 'ESRN)." En effet, bien que
chaque établissement dépende d’un directeur particulier, la subordination hié-
rarchigque des enseignants n'est pas clarifiée et le role de chaque Conférence des
maitres est pour le moins flou «...Elle délibére de tous les problemes d'intérét
général pour le Centre» (REf. 113, art. 26) et «...Elle délibére de tous les pro-
blémes particuliers concernant I’école.» (Réf. 113, art. 27). Quant a I"autorité
fonctionnelle du directeur général, pour les problémes pedagogiques, elle n’est
définie mi a I'égard du directeur d’école, nt des sous-commissions techniques
et ni des enseignants. 1l est impossible dans ces conditions de dégager un orga-
nigramme représentant la structure légale. Celui de la Figure 38 correspond a
I'esprit de I"art. 21 qui précise que les directeurs sont subordonnés au directeur
général. Celui de la Figure 37 ressortit aux art. 7, 8 et 13, 14 qui fixent les «com-
pétences» des commissions. Quant au corps enseignant, sa subordination ne

'ESRN: Ecote Secondaire Régionale de Neuchatel.
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correspond dans aucun des deux organigrammes a I'art. 23, relatif a sa nomi-
nation: «Les membres du corps enscignant sont nommés par la Commission
de enseignement professionnel».

Enfin, dans la Figure 38, la position des sous-commissions en état-major
des directions n’est pas correcte puisque les directeurs n'ont pas voix décision-
nelle — en matiére budgétaire, par exemple — mais que ce sont les sous-com-
missions qui sont organes de décision; cette position n’est pas convenable non
plus dans la figure 37 puisque chaque directeur est subordonné au directeur
général et non pas aux sOUS-cOMMISSIONS.

11 serait possible d’affiner encore I’analyse, mais de toute maniére ces deux
organigrammes sont Pexpression d'une méme réalité qu'il serait loisible
d’exprimer par d’autres organigrammes encore: la situation ne peut étre plus
ambigué et montre avec clarté les difficultés gu’on retrouve dans toute la légis-
lation relative A I'organisation du systéme scolaire.

Au niveau cantonal, le service de I'enseignement technique et profession-
nel est le dernier en date des services créés an département de I'Instruction
publigue pour assurer la coordination d’'un secteur d'enseignement. Nous
avons établi 'organigramme (Figure 39) selon les mémes régles que pour les
autres services (Figures 22 et 36).
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5.3 L'Université

L'organisation de |'Université est transitoirement régie par la «Loi sur la
réorganisation des autorités universitaires» et sen « Réglement d'exécution»,
tous deux édictés en 1971. L'expérience en cours est récente et «dans un délai
de quatre ans, le Conseil d'Etat, aprés avoir consulté 'Universite, fera rapport
au Grand Conseil sur les expériences faites... en vue de 'élaboration d'une loi
compléte et définitive» ' (Réf. 116, art. 13). C'est dire qu'une analyse de la situa-
tion actuelle n'ade sens qu’en prenant en compte la situation antérieure, carac-
téristique de structures universitaires traditionnelles, en s'interrogeant sur les
buts poursuivis lors de la réorganisation et enfin en examinant les conséquen-
ces qui en sont résultées depuis.

Indépendamment de 1a loi dite «transitoire», I'Université reste soumise a
la «Loi sur I'Université» du 17 juin 1963 (Réf. 38) et du « Réglement général»
du 4 mai 1965 (RéF. 39), ainsi qu'aux arrétés portant révision du Réglement
général (REF, 118), pour autant qu'ils ne sont pas contraires a (a loi sur la réor-
ganisation (Ref. 117, art. 14),

5.3.1  L'organisation avamt la loi de 1971

Depuis toujours un établissement de dimension modeste, I'Université de
Neuchitel n'en est pas moins une organisation importante et complexe dont
la croissance a été particuliérement marquée depuis 1960." Les unités qui la
composent ainsi qQue ses principaux organes sont énumeérés aux articles 5, 6,
9, 10 et 14 de la loi (Ref. 44), ainsi que 2, 13, 15 et 28 du réglement (Réf. 45),

Ce sont, d'une part, quatre facultés (lettres, sciences, droit et sciences éco-
nomiques, théologie), d’autre part, une commission consultative, le sénat, le
bureau du sénat, le recteur, les conseils de facultés, les doyens, la commission
de gestion de la fortune de I'université et le secrétariat dont les attributions sont
déterminées par le réglement général (Réf. 44, art. 10). Ces unités comprennent
190 enseignants, plus de soixante personnes rattachées aux services adminis-
tratifs et de soutien (secrétaires, concierges, spécialistes divers) et accueillent
quelque 1.500 étudiants.

Il n'existe pas d'organigramme officiel explicitant la structure et les rela-
tions entre les différentes unités. Une représentation schématique d’ol ressor-

'Refevons |'expression «lok d&linitive n qui caractérise bien le style de gestion de I'sdministrati blique dans son envi-

ronmement changeant N
"Woir annexes Ad el AS, volume 1.
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tiraient les relations hiérarchiques et fonctionnelles est difficile a établir,
compte tenb du caractére particulier des liens existant entre facultés, Recteur,
Sénat et Facultés, Département de I'Instruction publique. Conformément aux
termes de la loi et du réglement, la représentation par un organigramme peut
sembler simple (Figure 40),

Chef du

D I.P.

Eommingion ds
Commlasion

%::Ei:: de 12 consultative

Rectaur

Sénst
Drolt at Secrdteirs
Lettras Sciences Son 660, Thealogin génersl

l_ —l I l Figura 4B : Structure générsle da 1'Unfvarsite

avent l& réorganisstlon ds 1971
Ingtituts. Sominsirse, Ensaignants

La Commission consultative, présidée par le chef du DIP parait étre un
«worgane conseil » pour les problémes universitaires et doit donc étre rattachée
en Etat-major du DIP. Le Recteur dépend hiérarchiquement du DIP, les Facul-
tés et le Secrétaire général lui étant directement subordonnés. Quant au Sénat,
«saisi de toute question concernant I'intérét général de I'Université » (Réf. 44,
art. 1T) on pourrait I'assimiler 4 un «organe de soutien» du recteur et par consé-
quent le considérer comme état-major.

La réalité semble avoir é1€ tout autre et ¢'est une des raisons qui sans doute
a conduit a la réorganisation des autontés universitaires. En effet, le Conseil
d'Etat dans son rapport au Grand Conseil du 10 févver 1970 (Réf. 115) concer-
nant le développement de I'Université, reconnait au systéme « une certaine fai-
blesse de lantorité rectorale et une large autonomie des facultés». Ces denx
senles remarques suffisent pour constater que la structure réelle n’est pas équi-
valente a celle que nous avons représentée, les relations entre recteur et faculté
d'une part, Département et rectenr, d’autre part, ne correspondent pas a des
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situations simples de subordination de type hiérarchique. Pour appréhender la
structure réelle, une analyse des modes de fonctionnement en vigueur avant
la réorganisation serait indispensable. Nous ne tenterons pas cette démarche,
mais mentionnerons qu'effectivement les relations d'autorités et processus de
décisions ont été trés changeants, propres 4 des types de décisions particuliéres,
voire méme aux responsables en place; par ailieurs, selon les termes mémes
de la loi et de son Réglement d’exécution, les procédures sont trés variables:

— pour les grandes options de développement de V'une ou Pautre des facultés:
relations directes entre les doyens et le chef du DIP;

~ pour les nominations de professeurs: relations entre le $énat et le chef du
DIP;

- pour la nomination d’assistants et chefs de travaux: relations entre ensei-
gnants et chef du DIP;

-~ pour les budgets: relation entre les doyens et le chef du DIP, ainsi qu'entre
le secrétariat et le chef du DIP.

En fait, le recteur n’avait qu'un «rdle de représentation» 4 jover et n'inter-
venait que rarement comme arbitre entre les différents organes et les unités de
Université {(vair par exemple, Réf. 45, art. 46).

La seule remarque 3 formuler est qu’il n'existait aucune structure interne
de direction de I'Université dont le recteur aurait €té responsable et que chaque
organe dépendait en fait directement du chef du DIP. } est, av surplus, impos-
sible de savoir si Conseil de Faculté et Doyen, $énat et Burean du Sénat doi-
vent &tre considérés comme des organes distincts ou non sur le plan des rela-
tions avec le chef du DIP. Si tel était le cas, le nombre de ligisons serait aug-
menté d’autant et ne ferait qu'accentuer une structure déja plate dont les orga-
nes sont trés autonomes.

Dans ces conditions, il n'est pas étonnant de constater que si 'accent du
développement a été porté plus particuliérement sur certains secteurs que sur
d’autres, conduisant aux variations et disparités structurelles et financiéres
actuelles, la raison majeure en a été la faiblesse d’un organe décisionnel central,
le manque de transparence existant dans Ja structure, ainsi que le poids impor-
tant pouvant résulter du pouvoir de négociation de chacun des secteurs.
L'absence d’objectifs explicites ne nous permet d'aillears pas de savoir si les
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situations actuelles sont réellement le résultat de politiques cohérentes souhai-
tées et nous ne sommes par conséquent pas autonsés a tirer de conclusion a
CE Propos; Nous ne pouvons que constater un état de faits'.

5.3.2 Le régime transitoire

La réorganisation des autorités universitaires porte, selon les termes du
Rapport du Conseil d’Etat, « Sur la direction de I'Université et sur la nature des
organes qui sont associés a I'élaboration de sa politique de développement»
(Ref. 119). Pour atteindre ces objectifs, 1"accent a €té mis sur le renforcement
de I"'autorité rectorale, la participation des corps intermédiaires et des étudiants
aux organes de I'Université et fe resserrement des liens entre I'Université et
la Cité. La description des structures mises en place doit permettre d’analyser
si, du point de vue du management, elles répondent aux difficultés qui ont
conduit a la réorganisation. Nous sommes confrontés, sans aucun doute, 3 un
probléme de management, dans la mesure o le Conseil d'Etat précise claire-
ment qu'il s'agit de 1a direction de I'Université.

Les nouveaux organes mis en place sont le rectorat (composé du recteur,
de deux vice-recteurs et du secrétaire général), le Conseil rectoral (qui com-
prend des représentants de chaque faculté) et le Conseil de I'Université (cons-
titué de membres externes a I'Université). La création d’une «organisation par-
ticipative » a de plus conduit a I'éclatement des Conseils de Facultés: le Conseil
elargi d'une part, le Conseil restreint (ne comprenant que les professeuss ordi-
naires et extraordinaires), d’autre part. Pour assister le rectorat dans ses taches,
des commissions permanentes ont été instituées (commissions de la bibliothé-
que, des publications, sociale, financiére). 11 a enfin é1é institutionalisé le prin-
cipe de la subdivision des facultés en fonction de programmes d’enseignement
ou de recherche (instituts, colléges).

L'examen des compétences® attribuées par la Loi et son Réglement d'exé-
cution aux organes devait, semble-t-il, nous permettre de construire I'organi-
gramme représentant la structure ramaniée. Une analyse approfondie démon-
tre cependant I'impossibilité de trouver une solution acceptable. Sans s'en réfé-
rer aux détails des compétences®, mais en reprenant I'esprit des rapports du
Conseil d’Etat (Réf. 115 et 119) souhaitant d’abord le renforcement de 'auto-
rité rectorale, 1a structure pourrait se présenter seion le schéma de la figure
41 A,

"Woir pt 4.2, volume 1.
*Au sens Keal du lesme (voir noles aux pis 3.2 el 4.1 supra,
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Le recteur assume la fonction de direction assisté de deux adjoints (les vice-
recteurs) et du secrétaire général, Les deux « Conseils » sont des organes de sou-
tien en état-major, tout comme les commissions permanentes. Les doyens
dépendent hiérarchiquement du recteur et disposent, au niveau des facuités,
d'organes dont les fonctions sont identiques a celles du rectorat : le bureau, les
conseils et des commissions spécifiques. L"analyse des art. 5 de la Loi (Réf. 44)
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et 7du Réglement (Réf. 45) montre toutefois que notre représentation n'est pas
conforme, dans la mesure ou les organes que nous avons rattachés en état-
major disposent du pouvoir de décision dans tous les domaines qui ne concer-
nent pas I'administration générale proprement dite. Par ailleurs, chacune des
facultés s'est organisée selon ses propres besoins, sans pour autant pouvoir se
conformer 4 des directives générales qui auraient permis une structuration
d'une certaine cohérenca (v, p. ex. Réf. 120). LI n'y a donc, dans les faits, que
trés superficiellement homomorphisme® entre Porganisation des organes cen-
traux et ceux des facultés, alors méme que les réglements de facuités repren-
nent pour I'essentiel le contenu du Réglement d'application (RéEF. 45 et 120 4
124). L'élaboration d’un organigramme reste dans ces conditions dans le
domaine de 'impossible, aucune des solutions imaginables n'étant satisfai-
sante (Figures 41B 4 41G) pour rendre compte des réalités.!

Nous pourrions en effet exprimer la structure de {'Université par un orga-
nigramme daas lequel les organes-clés seraient en hiérarchie, alors que le rec-
torat et les décanats figureraient en état-major puisqu’aussi bien recteur que
doyens, en tant qu'individus assumant une fonction, ne semblent investis
d’aucune autorité déléguée leur permettant de prendre et de faire appliquer des
décisions-clés. 1.'existence de conseils parailéles complique de plus le systéme
dans la mesure ot leurs attributions respectives ne permettent pas de savoir
s'ils sont organes consultatifs ou de décision, ni de quelles autres instances ils
dépendent (contradictions entre les art. 5, 6, 9 de la Loi (Réf.116), 7, 22, 33 du
Réglement (Réf. 117): le rectorat «dirige» I'Université; le rectorat élabore la
politique générale et «transmet ses propositions» au Conseil d’Etat; les deux
conseils délibérent sur tout probléme qu’ils jugent important; les propositions
transmises au Conseil d’Etat sont soumises a la «sanction» des conseils. Au
niveau des facultés apparaissent des difficultés de méme nature, qu'il s’agisse
de liens de chacune d’entre elles avec les organes centraux ou de ceux qui peu-
vent exister entre instituts, colléges et organes de la faculté (bureau et conseils);
aucune directive ne fixe les relations entre instituts et facultés, ni leur degré
d’autonomie respective. Il existe cependant des régles intemes telles celles des
colléges de la faculté des lettres ou de I'institut de physique, mais elles sont
insuffisantes pour notre analyse parce qu’elles ne mentionnent que des procé-
dures de nomination a leurs organes intemes et des activités déconnectées des
procédures de décision des facuités, On y retrouve d'ailleurs un ensemble

TR CompHeni 6 Forga e O] o FUeEratt G Ganbat (o0 Amrcke AQ)Tewti  Guekpoi § apbrose jot

digue p le de ta déhnition des ] d"un secteur lexe de V'ad & un embrovillement
ingcceptable en Lermes de uansparence struciurelie ¢t de modes de fonctionnement {voir ch. 6 et 8).
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Chef du
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recteur Recteur recteur
Sénat
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Figure 41 B : Structure de l'Universitd durant
la période transitoire

d'organes de méme nature, structurés comme ceux de I'Université ou des
facultés et qu'il est difficile de mettre en relation (figure 42); telle que cons-
truite, nous doutons que la structure présentée puisse correspondre aux réa-
lités' dans la mesure ou les différents organes disposent chacun d'une autorité
spécifique mais, comme nous 'avons déji remarqué, sans que I'on puisse par-
ler de relations de type hiérarchique ou fonctionnel, Nous constatons enfin que
nul document ne définit les taches qui sont respectiverment assignées au Ser-
vice de I'enseignement universitaire du Département par rapport a celies qui
incombent aux organes centraux de I'Université. Devons-nous considérer que
le recteur dépend hiérarchiquement du chef de service qui lui délégue un cer-
tain nombre de taches ou s'agit-il de relations de type fonctionnel, mais dont
le contenu n'a pas besoin d'étre précisé?

‘Dautant que la di om &L la pleaind des insu est (rés variable ide quel st s b auel et
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C'est une question fondamentale, si I'on veut déterminer a qui revient le
pouvoir de négocier au niveau de 'administration cantonaie le role, les objec-
tifs et Jes moyens indispensables & I'existence et au fonctionnement efficace
des divers secteurs de I'Université,
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Nous sommes ainsi confrontés a une situation qui, du point de vue struc-
turel, n'est pas plus claire que dans les autres secteurs du Département de I'Ins-
truction publique. De muitiples organes, tous responsables de quelques acti-
vités speécifiques, «vivent» en paralléle; ils sont comme indépendants, alors
qu’ils doivent pourtant concourir 4 la poursuite de buts communs avec des
moyens uiilisés efficacement et répartis selon les objectifs fixés. A tous les
niveaux et dans tous les secteurs nous trouvons des «conseils» qui sont struc-
turés 4 la maniére de «commissions» dont nous avons déja vu les avantages
et inconvénients (ch. 4); de plus, toutes ces formes de comité sont caractérisées
par "absence de responsables permanents, puisque élus pour une durée limi-
tée, et conservant des activités d’enseignement importantes. Dans ces condi-
tions, compte tenu de Péclatement et de la dispersion des organes de décision,
il est peu probable que la structure mise en place a I'occasion de la réorgan:-

Conseil de
Faculté
élargi

Enseignements

Directian
Institut

Congeil Collége des
d'inetitut professeure

Secrétariat SZETT?:::itut

Collaborateurs de l'Inetitut

Figurs 42 : Structure de 1'Université :
le cas d'un institut
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sation de 1971 puisse répondre ne serait-ce qu'an premier des objectifs du
Conseil d’Etat tendant a2 promouvoir le renforcement de I'autorité rectorale. 1!
n’a d'ailleurs pas été expressément traduit de maniére opérationnelle et expli-
cite ce que les pouvoirs exécutifs (Conseil d’Etat) et législatif {(Grand Conseil)
entendaient par «renforcement de I'autorité rectorale»; conférer une plus
grande autonomie aux organes de décision de V'Université pour élaborer sa
stratégie et ses politiques, exprimées dans le rapport du Conseil d'Etat au
Grand Conseil concernant le développement de I'Université par: « Une telle
évolution, par la multitude des problémes qu'elle pose, exige «un» organe cen-
tral capable d’élaborer « un» véritable plan de développement, de présenter un
budget en fonction de certaines options et du degré d’urgence des réalisations
souhaitables» (Réf. 115) ne suffit pas pour renforcer dans les faits un pouvoir
décisionnel que s*étaient arrogés de maniére disjointe, depuis de nombreuses
années, les facultés, voire certains «secteurs forts» de celles-ci. « Pendant des
siécles, I'Université a €té la juxtaposition de chaires indépendanies, souvent
toutes-puissantes... Le proflesseur se vouait 4 la gestion en tantque responsable
d’une chaire el non comme membre d'un corps universitaire» (Réf. 114). Nous
ne sommes donc pas persuadés que le Conseil d'Etat (Réf. 119) ait pergu le
poids de I'histoire dans ce sens, d'une part,en affirmant dans son rapport que
la création d’un collége recloral «a le mérite de ne pas écarter les enseignants
de la direction de «leur» école, évitant par 14 un désintérét croissant », d’autre
part, en précisant que cette solution «est bien adaptée aux structures d'une
petite université ol les liens de collégialité sont encore vivaces». L'examen des
modes de fonctionnement des nouvelles structures pourrait permettre de
mieux saisir les roles respectifs et les relations qui sont effectivement entrete-
nues entre les différents organes’. Nous ne nous attarderons pas sur les diffi-
cultés inhérentes a l'introduction de la participation des corps intermédiaires
et étudiants au niveau de 'Université, sinon pour constater que les modes de
fonctionnement des divers organes n’ont pas changé, alors que leurs effectifs
oitt doubié. Tous les professeurs ordinaires sont membres d'office des Conseils
de Faculté et un nombre €gal de représentants des corps intermédiaires et étu-
diants s’y ajoute. C’est ainsi que les problemes doivent étre discutés, en séance,
par des groupes de 25 4 50 personnes (selon les facultés); cetie structure cor-
respond a celle qui a été instituée dés la création des Conseils de Faculté. Si
elle était équilibrée a I'époque’, elle ne peut plus satisfaire, aujourd’hui, aux exi-

'Cela nécessileran quelques éludes de cas que nous n'avons pas pu mener {par ple: role de la }
duns I'élaboravion de la procédure budgéiaire par mppon & celui du conseil recioral dans la der‘n.iunn des plansde développemenll
Poul Ic dernicr semesire académigue de 1908- 1909, Jes quatre Faculiés P &t exire:
ordinuires IR&F 9L
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gences d'une structure décisionnelle efficace. Par ailleurs, introduire un sys-
teme de participation suppose I'élaboration d'une stratégie de changement des
processus de décision qui n'a pas été abordée et aboutit actuellement le plus
souvent a des confrontations entre groupes d'intérét en terme de rapports de
force et non pas en termes de résolution des problémes. Les conséquences qui
risquent d’en découler pourraient &tre le rejet (ou du moins une résistance lar-
vée) par les membres permanents de 'organisation de tout systéme participatif,
pouvant faire croire 4 I'impossibilité d’un tel mode de gestion lorsgu’une partie
des partenaires n’est pas stable {les étudiants changent). C'est en tout cas I'un
des arguments actuellement formulés.

Une difficulté d'un autre ordre nous parait ne pas avoir trouvé de réponse
aw travers de I'organisation actuelle. C'est celle qui porte sur I'absence d’organe
de gestion central susceptible de favoriser la définition de procédures d'amé-
lioration des processus de décision. L'Université ne dispose en effet en aucune
maniére des instruments nécessaires a la définition d’alternatives de dévelop-
pement, d'évaluation de stratégies et de choix d'objectifs. Toutes les procédu-
res sont liées aux contraintes budgétaires traditionnelles' dont 1a rigidité favo-
rise la non-négociation entre partenaires ; (seules sont discutées les répartitions
d’augmentations marginales annuelles, comme dans tous les autres secteurs
de I'administration publique).® 1l est utopique dans ces conditions d'imaginer
qu'un quelconque changement puisse s'amorcer si les responsables des déci-
SIONS Ne Sont pas « soutenus» par un organe adéquat. C'est d'ailleurs la raison
pour laquelle toutes les organisations, désireuses d'assurer un dynamisme a
leuss structures, commencent 4 s'interroger sur les moyens nouveaux a mettre
au service des organes-clés. Les structures d’innovation et leurs dérivés (Ref.
142) ont ainsi la double caractéristique de disposer d’organes spécifiques de
développement et de favoriser «l'absorption» du changement, condition
nécessaire d'une certaine stabilité a court et moyen terme*. Ce n'est pas parce
que chaque Faculié, voire chacun de leurs secteurs poursuivent des objectifs
apparemment divergents (c'est encore une conséquence de I'actuelle procé-
dure budgeétaire qui ne laisse pas d'autre alternative que d'essayer d'obtenir
pour soi une enveloppe maximale, au détriment des autres) qu’un organe cen-
tral de soutien en matiére de formulation et de négociation d'objectifs doit &tre
d'emblee rejeté: nombreux sont ceux qui pensent qu'il n*appartient pas a un
«rectorat fort» de décider, en lieu et place des Facultés, ce que doivent étre

*Comrairement aux objectifs du Conssil & Eva{Rel 1151 119elles excluem d'silleurs la possibilité de donner plus d auto-
nomie 4 I'Universilé dés I'instam qu'il me lui est pas possible de gérer une enveloppe budgéiaire globale.

*Wour également rél, 152,

'En maliére de geslion, ke court 1¢nme porte sur | & 2uns, de moyen ierme sur }a 5 ans, be bong 1erme sur 548 I0ans. Au-geli,
on parle géréralemem d'éludes prospeclives.
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leurs objectifs de développement. Les difficultés rencontrées sont celles qui se
posent a la plupart des organisations, en matiére de centralisation et décentra-
lisation des décisions, de définition des modes de négociations des objectifs,
ainsi que des procédures de gestion a developper pour assurer une cohérence
dans le fonctionnement des divers sous-systémes d'une organisation.

Cest 4 cette condition seulement que le souhait du Conseil d’Etat {voir <i-
dessus: «ne pas écarter les enseignants de la direction de leur écolen, REf.119)
prend un sens et doit méme &tre renforcé. Nous pensons comme P. immer,
que «le professeur ne peut plus s’enfermer dans sa chaire. 11 doit apporter sa
contribution 4 I'ensemble de I'institution dans la perspective d’un groupement
des efforts, de la coordination des actions et 'utilisation rationnelle des
moyens. il doit se vouer d’une part a son activité dans sa chaire, d’autre part
a des taches qui touchent I'ensemble de Pécole, voire d'autres domaines uni-
versitaires, 1l admet que la gestion fait partie intégrante de ses activités et
qu’une partie de cetie gestion mérite d’Stre consacrée 4 la réalisation d’'objectifs
dont sa chaire ou son institut ne serait pas nécessairement les premiers béné-
ficiaires. 11 agit au double titre de professeur et de membre de Pécolen (RES,
§14). il en découle nécessairement qu'il doit y donner une partie de son temps,
mais également que I'organisation doit lui offrir un encadrement de gestion
suffisant (sous forme de directives, préparation 4 des savoir-faire spécifiques en
matiére de planification, processus de décision, organisation, pilotage, commu-
nication, par exemple).



Les dysfonctions structurelles

Au terme de notre approche par les structures (au sens néo-classique du
terme) nous devons nous préoccuper, en replacant celle-ci dans un contexte
global, de dégager les difficultés fondamentales que nous avons rencontrées.
Rappelons en premier lieu que I'étude des structures n’a de sens que dans la
mesure ol elle conduit 4 une analyse dynamigue mettant I'accent sur les inter-
relations et les flux, qu'il s'agisse de rendre compte de [‘évolution de Iorga-
nisme ou qu’il s'agisse de préparer une mise en relief des caractéristiques de
son fonctionnement.

Notre analyse a donc été menée pour répondre a ces deux objectifs dans la
perspective d’'une décomposition modulaire du systéme scolaire selon la
méthodologie proposée par J. Mélese (Ref. 72). L'élaboration de représenta-
tions structurelles par des organigrammes s'inscrit donc dans ce cadre et ne
doit pas étre comprise comme une approche essentiellement statique qui res-
terait, comme telle, insuffisante; les limites qui sont généralement opposées &
I'utilisation des organigrammes {(impossibilité de prise en compte des relations
informelles, des circuits d'information, des relations de pouvoir, difficulté
d'actualisation, d’od écart plus ou moins marqué entre ce qui est, ce qui devrait
étre ou ce qui est censé étre; confusions entre relations d’autorité et de statut)
peuvent ainsi étre dépassées. (C'est 'objet du chapitre 8).

Mélése (REF. 125) admet que la « visualisation» d'une organisation par I'éta-
blissement de son organigramme, §'il n'existe pas,’ est une phase importante
du processus danalyse; elle permet d'établir une sorte de «carte de visite» pré-
cisant les centres de responsabilité et leur agencement respectif. C'est une base
indispensable, paralléle et complémentaire a un découpage modulaire, en vue

i 8u 5&4n dy DIP g1 «pout passer d'un &tat initial 2 un autre élat, il est indispensable

'Aucun PrECEs n'gxi
de bien connaitre 'Stat iniialw (REF 1251
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d’éventuelles transformations des structures; la logique des réflexions sur les
flux (mode de traitement d’une activité) conduit souvent a la nécessité d’un
regroupement des activités aboutissant i des contenus de fonctions différents.
Il est alors possible en vue de déterminer les stratégies de changement conve-
nables (notamment les nouvelles affectations de personnel} de comparer la
physionomie de la situation ancienne (meme si elle a évolué en cours d’étude,
elle n'en aura cependant pas fondarnentalement changé) aux exigences d'une
structure a transformer,

Pour aborder successivement les aspects qui nous paraissent fondamen-
taux an niveau des structures, nous rappellerons brievement comment s’inse-
rent celles-ci dans 'ensemble dun processus de gestion. Nous empruntons a
Logan et Newmann (R&f, 126) un schéma extrémement simple qui situe clai-
rement comment s'imbriquent les différentes phases (fig. 43). L'organisation
(stractures, hornmes, moyens) est ainsi tont entiére au service de [a réalisation
de la stratégie globale et des politiques sectorielles qui en déconlent. Il devient
alors évident que s'il n'existe, ni stratégie, ni politiques formellernent expri-
meées, il est impossible de mettre en place un systéme cohérent et équilibré pour
atteindre des objectifs qui resteront flous, inexprimables et disjoints, renforgant
par 1 les comportements individuels des membres de I'organisation et le
découplage de ses unités'. Cela ne signifie pas qu'une organisation existante
so0it dans Pimpossibilité de fonctionner, mais il est évident qu'elle ne peut étre
performante. Dans le cas de I'entreprise privée, la sanction économique
(concurrence, progrés technigque) a un impact direct, la plagant devant ce dou-
loureux dilemme, progresser ou disparaitre;, pour 'administration publigue,
cette forme de sanction n’est que trés peu, voire pas ressentie; elle ne se préoc-
cupe donc que rarement de I'utilisation rationnelle des moyens dont elle dis-
pose, se bornant a constater soit qu’elle est dans I'impossibilité de satisfaire de
nonvelles demandes de la collectivité (hypothése de la non-augmentation pos-
sible des ressources) soit qu'a de nouvelles activités doivent nécessairement
correspondre de nouvelles ressources. Nous n'avons jamais entendu, ni pu
constater que soient pris sérieusement en compte sur le plan politique les
remarques des députés visant 4 demander une meilleure utilisation des res-
sources disponibles. 1i est possible de retrouver des actions ponctuelles®, voire

'Phénoméne renforcé encore par la procédur budgétaire el son sysiéme de contedte,

O, R&T. 83 e1 84; remarquons qu'il s'egil de directives, mais que le canion ne peul exercer de pouveir que par lg bizis du
sub}renuonpemem: 1outefois pour des raisons politiques, il bui serail difficite de ne pas subventionner une commune Qui ne §'y
confoemerail pas.
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Figure 43 : le systéme de gestion de l'entreprise



102 LES DYSFONCTIONS STRUCTURELLES DU SYSTEME

méme quelques intentions pieuses’, cependant, dans ensemble, le systéme
est trés rigide,

« La décision concernant ce qu'il faut abandonner est de loin la plus impor-
tante et la plus négligée » rappelle Drucker, lequel enchaine a propos de la ges-
tion dans I'administration publique que «Jincapacité 4 bloquer des secteurs
impraductifs est la principale maladie dégénérescente de I'administration...»
(R&f. 25). ! faut qu'apparaissent de trés graves difficuliés pour que des chan-
gements de fond s’opérent®. Actuellement bloguée par une situation conjonc-
turelle défavorable et une explosion des colts qu’elles doivent juguler {voir
volume 1), nos administrations publigues se trouvent acculées dans une situa-
tion contraignante qui voit naitre de nombreuses mesures dites de rationali-
sation, mais dont Je caractére reste ponctuel et ne remet pas encore fondamen-
talement en cause les méthodes et procédures: on se borne i croire que des res-
trictions de crédits ou des limitations d’engagement du personnel’ seront suf-
fisantes pour amarcer un processus de réorganisation. A moins que la situation
relativement tendue ne se maintienne ou se renforce, il ne faut pas espérer voir
apparaitre de changements profonds sans une réelle prise de conscience et une
volonté farouche des responsables de Fadministration, injeciée 4 tous les
niveaux en vue de provoquer des transformations sérieuses et d'assurer des
comportements adéquats de la part des fonctionnaires. La difficulté reste
cependant de savoir dans quelle mesure 'organisation actuelle est susceptible
de favoriser le changement et le cas échéant quels sont les points-clés qui doi-
vent retenis I'attention.

Sur le plan structurel, nous avons pu constater deux ardres de prablémes
majeurs: ceux qui ont trait a4 'environnement institutionnel, et ceux qui se
posent & tout organisme dont la croissance a &té rapide.

6.1 L’environnement institutionnel

Nous avons déja montré (cf. tome 1, sct 2.1} comment le «Sous-systéme
instruction publique» s’insére dans un cadre pius large qui est celui de I'admi-
nistration publique. 1l est donc directement soumis a des contraintes internes
aux différentes fonctions de I"organisation et a des contraintes externes de type

‘uDe plus en plus ke pouvmt exérnufa quel‘lue &chalon que e so0i1, & voil fored de ira des méthodes i {3
el & des infor ques ad hot s'il veut adminisirer gu gouverner avec quekjues chances &' ef‘l‘mcllé " (Réf

123

*CE, par exemple, la nouvelle structure et Jes nouvelies procédures de décision mises en place depuis 1968 au D.M.F., pour
le choix des dquipemenls, aprés I'affaire des Mirages (Réf. 1 28), ainsi que les effons sciuels du canton de Bale- Ville.

*CF. mesures de I'ndminisiration fédérale en matiére de blocage des effeciifs,
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politico-institutionnelles. Reprenant les travaux de Crozier, nous pourrions
distinguer trois sous systémes contraignants correspondant a trois sources pos-
sibles de décisions (Réf. 129). Le sous-systéme administratif d’abord, dont les
trois caractéristiques principales sont I'inadéquation des décisions aux problé-
mes réels, la rigidité des structures (particuliérement marquée en matiére de
coordination) ainsi que la résistance et la difficulté d’adaptation au change-
ment. Le sous-systeme politigue ou délibératif, ensuite, dont le devoir principal
est de prendre des décisions fondamentales mais gui, rop éloigne des conflits
réels, voit I'exécutif devenir le principal détenteur du pouvoir, Le sous-systéme
extra-1égal de résolution des conflits, enfin, qui essaye de répondre aux diffi-
culiés et carences des deux premiers sous-systémes (par exemple les usages et
ententes tacites des tenants du pouvoir exécutif qui permettent de prendre des
décisions contraires aux régles formelies en vigueur, tout en s’assurant d’une
non-intervention du pouvoir législatif). Schématisé par la fig. 44', nous cons-
tatons d’emblée un premier point-clé puisque le systéme y apparait comme un

Envirannsmant

cantraintas
axternes

Systams
finalitas "Instruction Publique” wagura das resu;tats

g8l4vas sortants

l &lgvas entrants

Figure 44 : Le systdms "lastrection Publique’ dane son Bnvironngment

‘Pour lu pré ion du cudre méthodolog voir volume I, ch. 1.
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tout, alors méme que ses unités dépendent d'autorités diverses (fig. 17 et fig,
24). En affinant un peu cette «boite noire», nous sommes donc confrontés a
une impasse; c’est celle qui consisterait a appliquer un schéma permettant de
relier un pilote unigue (unité finalisante) a un systéme de transformation (unité
causale)' (fig. 45): le systéme «instruction publique». En effet, pour que ce

contraintes glavaes
externes entrants
—_— - Pilate ~ gzz:‘i‘zzz“’-‘“ L
finalités ohjectifs résultats
&léves
sortants

Figure 4% : Une représentation du "systdme instruction publique”

schéma s’applique, il faudrait trouver «un» pilote, or nous avons vu que le chef
du départernent de l'instruction publique n’est pas ie pilote unique du systéme.
Il est par conséquent d’autant plus difficile de distinguer les contraintes exter-
nes des contraintes internes et d’en saisir le contenu, que les différents types
d'entrées allant du pilote au systéme de transformation sont nombreux; ils
s accroissent d’ailleurs d’autant si plusieurs pilotes agissent simultanément.
Nous ne pouvons donc qu'affirmer pour l'instant que le «systéme instruction
publique » est un sous-systéme du systéme «administration publique» (fig. 46)
mais dont les relations avec un ou plusieurs pilotes d'une part, avec les autres
sous-systémes d’autre part, restent en partie indéterminées a ce stade de I'ana-
lyse.

Les relations sont d’autant plus complexes que le «sous-systéme instruc-
tion publiquer, en tant que tel, n'est pas propre au systéme «administration
publique cantonale» mais apparait également en tant que sous-systéme des
systémes « administrations publiques communales» (fig. 47). Etablir la logigue
fondamentale d’un «systéme scolaire» éclaté serait une tentative vaine et illu-
soire puisque contraire 4 notre approche méthodologique. Nous devons donc
nous ¢carter de cette voie et envisager comme un tout le «systéme instruction

"Pour une &udle théarique. voir nolamment REL 149 et annexe B1,
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Flur syr lesauels 2‘cpirent les transformatlong

Instruction
Publique _®

Objectife Mggure dus résultete

Trsvaus
Publics =®
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! 1 1

Fiux trsneformis

Figure 36 : L& systéme “Administrztion Publigue™ cantonsl :
trais d@psrrtaments “en parslleles” (1ss sutces esus-systamss
s‘Inscrirsient de manidre 1denlious dana 1'ensemble)

publique » sans le couper des barriéres institutionnelles actuelles (fig. 48). Notre
schéma visualise un second point-clé: il fait apparatire I'absolue nécessité
d'une prise en compte globale des flux. En effet, si notre représentation com-
prend les deux sous-ensembles «écoles cantonales» et «écoles communales»
formant I'ensemble des écoles du canton, elle est cependant fausse sur le plan
des flux puisque les éléves passent d’écoles communales & des écoles canto-
nales alors que le schéma présente les unités sans relations, ni verticales, ni
horizontales. En plus de ceux d'éléves, il est évident que d’autres types de flux
existent et que les plus significatifs d’entre eux devront étre déterminés et étu-
diés. Une représentation plus fine s’avérera également utile pour distinguer si
certains types de flux sont propres a des relations entre unités spécifiques. 1l
s'agira en quelque sorte de construire un réseau afin de lever les indétermina-
tions du type: qui pilote quoi?, qui est en relation avec qui?, quels contrdles
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Figure 47 : te systéms “Instruction Fyblique”

pour quels besoins? quels systémes de mesure pour quels types de résultats,
en fonction de quels objectifs? Cette approche «interne» ne sera toutefois pas
indépendante des contraintes institutionnelles «externes» propres au fonc-
tionnement de 'administration publique puisque le systéme scolaire en est un
sous-ensemble. 1l faut surtout se rappeler que, quelles que soient les analyses
effectuées, nous nous heurterons aux usages juridico-administratifs, aux
régles formelles et aux procedures en vigueur dans ’administration publique.
L'ecart qui existe entre la réalité et les lois et réglements en est la premiére
manifestation. La lenteur d’adaptation de ceux-ci, liée a laur augmentation
sans cesse croissante complique singuliérement toute analyse des fonctionne-
ments réels. Les textes s’ajoutant les uns aux autres a la maniére de «grappes»,
souvent sans ordre logique aucun, I'instrument devient de plus en plus lourd
et compligué. Compte Lenu de la masse croissante d’informations que chacun
doit &tre capable de trier, voire d’absorber, oh ne s'étonnera plus que le citoyen
réagisse souvent si mal en face de cette explosion de textes légaux qu’il ne
connait plus et qui, au demeurant sont souvent redondants (réglements d’exé-
cution reprenant les articles de la loi). En fin de compte, lorsque certains ensei-
gnants se plaignent de manquer d’information, ce n'est pas tellement qu’elle
fasse deéfaut mais bien plutét que I'essentie! ne se distingue plus de P'inutile et,
quand il s"agit de trier, le volume & consuiter est tel que chacun renonce vite.
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Figure 48 : Un eystdma “suministratisn publique” communsl
trois ssctisns “sn parslldls” (les suires sous-pystémas
s'inscrirslent da mamnidre ldentique dans 1'snssmble)

Cette situation n’est pas sans avoir de nombreuses incidences en matiére de
gestion en ce qu'elle peut provoquer des réactions de rejet et de démotivation
(I'individu ne se sent plus concerné) mais qu’elle est aussi susceptible de créer
des engorgements insidieux au niveau d’une administration dont les fonction-
naires sont sans cesse dérangés pour donner des informations a des utilisateurs
(enseignants, parents) qui serzient censés étre informés. Cest un phénoméne
grave que nous ont d'ailleurs confirmé des chefs de service nous disant étre
plus pris par des activités a trés court terme que par des activités de réflexion
a long terme. 1l ne fait pas de doute que cet état de chase est encore aggravé
par un autre phénomene dil, dans notre systéme scolaire, 3 I'existence de com-
missions scolaires comme organes de décision en matiére administrative: lors-
que des parents sont en face d’un probléme qu'ils ne peuvent résoudre au
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nivegu de I'enseignant, ils chercheront  s’adresser 4 un interlocuteur. Iis évi-
teront d’emblée la voie normale, la «commission», pour s'adresser «au Cha.
teau» parce que sachant qu'ils auront affaire non plus 4 un organe imperson-
nel, mais a une personne susceptible de prendre «ses» responsabilités. Sur le
plan de la valeur de 1'information, force est de reconnaitre que 1a voie de 'admi-
nistration centrale est souvent la seule bonne, pour étre s{ir que telle régle n'a
pas été modifige...

Notre propos n'est pas d'étudier les phénoménes que des spécialistes
comme March et Simon (Réf. 132), Crozier (Réf. 133)et plus récemment Thoe-
ning (Réf. 134) ont abordé en profondeur en tant que psycho-sociologues, mais
beaucoup plus de centrer notre attention sur une approche de type analogique
entre les modes de structuration et de conduite de I'administration publique
d’une part, des organisations privées, d'autre part. Des phénoménes comme
ceux de pouvoir, de castes et de groupes, et plus généralement tous ceux qui
régissent le comportement des individus doivent certes étre pris en considé-
ration, cependant, a notre sens, ils sont tout autant & envisager comme
contrainte de n’importe quelle organisation (publique ou privée) qu'on rencon-
tre lors de la mise en place de tout systéme de gestion, qu'en tant que vanables
sur lesquelles les systémes eux-mémes sont susceptibles de jouer en vue d'un
renforcement adéquat de I'ensemble. « 1l est fréquent qu’une structure change
de fonction selon les besoins nouveaux qui surgissent en nne société» (Réf.
130). Dans une conception de type systémique, il est donc indiscutable que les
structures et procédures existantes ou scuhaitables ne sont pas indépendantes
de ces phénomeénes et de leur degré d’incidence. Il reste & mentionner encore
les contraintes juridiques et les comportements qui en découlent chez les res-
ponsables de I'administration publique.

Lucien Sfez reléve une «double aberration imputable 3 un juridisme trop
étroit. La premiére est due 4 la doctrine administrative classique qui étudie en
premier les organes et en second les procédés (procédés purement juridiques,
caron considére que les antres procédés de gestion sont finalement indifférents
au monde juridique). Elle semble postuler ainsi la prééminence logique de
I'organe sur la tiche, alors qu'histonquement et logiquement ce sont les tiches
et les méthodes pour la traiter qui se révélent en premier: les organes sont de
purs instruments au service des taches. La seconde aberration, liée 3 la pre-
miére, c’est quon présente organes et procédés de fagoen strictement paralléles
sans mentrer le jeu des relations qui les entraine & se modifier les uns aux
autres» (Réf. 131)". Nous avons effectivement buté sur ces deux types de dif-

PR

"Woif aussi 'ensemble du chapitee 11 «procédds j QUES NOUVEALNL .
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ficultés 4 chaque tentative de représentation des structures par un organi-
gramme (voir notamment fig. 41 A 3 41 G). Drucker précise enfin que tout gou-
vernement est un gouvernement de formes et qu'il entraine inévitablement
une conséquence grave: des colits élevés, car dit-il «le contrdle des derniers dix
pour-cent des phénoménes colite toujours plus que le contrile des premiers
quatre-vingt-dix pour-cent. Si le contréle tente de rendre des comptes pour
tout, il atteint des colits prohibitifs... pourtant ¢’est ce que I'on attend toujours
du gouvernement » (R&f, 25) et, « paradoxalement, la maitrise réelle des systé-
mes passe par "acceptation d’un contrdle incomplet’, donc d'une connaissance
incompléte de 'état de nombreuses variables» (Réf. 7).

6.2 Les phénomeénes liés & la croissance du systéme

Toute organisation confrontée i une augmentation de ses unités, de ses
activités, du nombre de ses membres voit s’accroitre une certaine complexité
dans son fonctionnement, Lorsque cette croissance est rapide, on assiste géné-
ralement a des décalages importants entre certaines régles et procédures for-
melles et les pratiques réelles d’une part, entre les moyens mis en gsuvre pour
sa gestion et des besoins nouveaux, que des problémes de nature nouvelle font
apparaitre, d’autre part. Il ne fait pas de doute,  I'examen de ’évolution du sys-
teme scolaire neuchitelois, que sa croissance a été de plus en plus accélérée
depuis une quinzaine d’années dans toutes les secteurs (voir volume 1, ch. 4),
Il en résulte inévitablement des dysfonctions nouvelles qu’il est nécessaire de
pouvoir maitriser, souvent, les moyens 3 mettre en a:uvre et la conception
méme de la gestion sont alors & remettre en cause,

Bien qu'on ne puisse, en matiére d’organisation, parler de lois infaillibles,
Koontz et O'Donnell rappellent qu'il est toutefois étonnant de constater 'una-
nimité qui régne chez les théoriciens et chez les praticiens sur un certain nom-
bre de principes en organisation (Ref. 91)% 11 nous parait donc utile de confron.
ter les régles d’organisation que nous avons dégagées i quelques-uns des prin-
cipes-clés des théories de I'organisation. 1l est évidemment possible d’orienter
cette analyse en fonction de critéres qui correspondent plutdt 4 certaines appro-
ches scientifigues qu’a d’autres. Nous éviterons dans toute la mesure du pos-
sible de nous centrer trop sur I'une d'elles afin de ne pas dénaturer 'approche
par les systémes ;, nous sommes toutefois conscients desi limites que nous nous

*En vertu d'une loh de Ja cyberllbuquc ta «loi de da vanété leqmse» (REM T2, 125 et 135).

U 'Vclu:t aussi les travauy de I American M. ASK E. Dale). de Barnard, Fayol, Taylor, Dennison
et Lrwicl
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imposons puisque aous ne pourrons analyser en profondeur chacun des pro-
blemes soulevés; c’est 4 ce stade de ['analyse que I'ampleur des études néces-
saires impliquerait 1'approche pluridisciplinaire d'un groupe adéquat.

Nous sommes tout d’abord amenés a constater 1a trés grande dispersion
géographique de certaines unités du systéme scolaire que nous appellerons les
unités opérationnelles, par opposition aux unités centrales du département.
Cette dispersion et les disparités auxquelles elle a conduit, au début du siécle,
ont justifié la nécessité de mise en place d’un organe central de coordination:
'actuel départemnent de 'Instruction Publique. Le développement d’actions
successives de coordination (programmes, formation des enseignants, bulletin
d’information) a été long et ne cesse de se heurter a divers types de résistances
(p. ex.: communes qui souhaitent conserver certaines de leurs prérogatives).
On s'en doute, les difficultés sont encore nombreuses et il reste d’autant plus
malaisé de les saisir guelles sont souvent diffuses. On pense a ces formes de
résistance larvée qui sont la somme de toute une série de petits blocages pro-
voguant finalement des effets de synergie négative. Cependant, il faudrait
peut-&trz aussi s’interroger pour savoir si ces blocages ne sont pas des consé-
quences indirectes de mesures ou d’intentions de coordination parfois trop vite
formulées ou tenant plus de la concentration que de la «décentralisation coor-
donnée ». Les régles formelles ne laissent souvent aucune liberté aux unités
décentralisées. A 'inverse «diviser pour régner» peut aussi se traduire par des
réactions de méme type, chaque unité étant séparée et hiérarchiquement rat-
tachée 3 1"organe central sans que des voies de communication suffisantes
soient favorisées entre unités périphériques ou liées. Ces situations se doublent
de plus, de modes de communication distincts dans 'administration, relatifs
aux différents objets a traiter, conduisant 4 des comportements du type: «je
suis le chef du secteur X, mais pour ¢e probléme je ne suis pas responsable...,
c'est le service Y qui nous impose la procédure Z.»

L’une des premiéres difficuliés rencontrées par les gestionnaires, dans des
organisations & unités trés dispersées, est indiscutablement le probléme de
I'information et de la cohésion de Pensemble. 1l ne suffit pas de penser que les
responsables d’unités qui n’ont somme toute que trés peu de liens entre elies
sont capables et d’embilée disposés a porter d’abord I'attention sur I'intérét de
P'ensemble du systéme avant lewrs propres problémes pour qu'il en soit effec-
tivement ainsi, C’est une lutte de tous les instants qui ne peut étre canalisée
qu’a la condition d’une mise en place de moyens susceptibles d’assurer, ou de
s’assurer, des comporiements cohérents.
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Chandler (Réf. 31) a montré dans ses études comparatives que ces compor-
tements se retrouvaient également dans les structures de type divisionnel au
sein de I'organe central entre des chefs de secteurs «qui laisaient passer les acti-
vités du département dont ils étaient responsables avant la planification et
I'arbitrage a long termequileursemblaient souvent bien vagues. Lechoixd’une
politique était souvent plus le résultat d’un compromis entre les parties inté-
ressées que d'une prise en considération de I'intérét général de I'entreprise.»
Les procédures budgétaires actuelles (voir pt 8.3} et les modes de négociation
appliqués confirment dans notre cas ces types de comportement, Chandler a
pu constater par ailleurs que toutes les entreprises ayant passé de structures
trés centralisées a des structures décentralisées avaient dii, d'une part, établir
clairement les liaisons hiérarchiques et définir les rapports entre les dirigeants
du siége et ceux des unités opérationnelles, d’auire part, renforeer les activités
de coordination, d'arbitrage et de planification par un travail 2 plein temps,
d'un ou plusieurs cadres. Nous pouvons constater que dans les structures
actuelles, il n'existe pas de service d'organisation générale (ni d'ailleurs dans
I'un quelconque des départements de I'administration publique) ni de service
de planification, de contrdle de gestion' ou d’évaluation des investissements.
Le contréle des finances, pour prendre un exemple, n'exerce en aucun cas des
activités du type de celles que recouvre la fonction du contrdleur de gestion -
dans "entreprise: pour le premier il s’agit de vérifier la conformité des dépenses
aux budgets alloués, par position budgétaire; pour le second il s’agit de s’inter-
roger sur {efficacité, I'opportunité et les tendances d’évolution des colits (voir
volume 1, ch. 5). Le besoin reconnu de telles fonctions dans les entreprises qui,
de toute évidence, existent pour renforcer leur pilotage nest semble-t-il pas
pergu avec autant de vigueur dans I'administration. Et quand il se trouve des
responsables souhaitant de 1elles fonctions, ils s’entendent généralement rétor-
quer que les spécialistes colitent cher et que I'administration ne peut pas sup-
porter de tels colits; il y aurait toutefois lieu de s’interroger afin de savoir si une
dépense nouvelle pour de tels postes ne serait pas susceptible, en retour, de
favoriser de substantielles économies. C'est une interrogation qui peut
conduire i des réponses radicalement opposées aux solutions consistant a limi-
ter la création de nouvelles fonctions en pénode de difficultés financiéres. Nous
pouvons rappeler le cas de la création du port de I’Exposition Nationalede Lau-
sanne (1964) dont la construction avait un important retard; ce n'est qu’en face
d’une impossibilité de terminer pour I'ouverture que les responsables ont fait

'Pour ure définition des termes de olanification, contrdle de gestion, etc., voir RélL 136,
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appel a4 un spécialiste de la planification qui finalement mena le projet 4 son
terme dans les délais et au moindre colit,

Tres généralement, I'alourdissement des colits est une des conséquences
de défauts structurels que nous avons déja pu noter. Dés que le nombre de sta-
des d’élaboration des décisions (voir également ch. 9) s*accroit et que les pro-
cessus sont trés centralisés, on assiste & une trés forte augmentation des colits
qui s’accentue encore lorsque 1a complexité de la structure est telle qu’elle
conduit 4 un grand nombre de responsabilités partagées et de commissions de
toute sorie. Au stade des organes proprement dit se greffent de nouvelles char-
ges larsqu’ils ne sont pas dotés de moyens complets et autonomes pour le court
terme: ils ne peuvent atteindre Jeurs objectifs gu’en recourant sans cesse aux
prestations, fournitures ou autorisations d’antres organes, cette dépendance
entrainant peries de temps et responsabilités (R&f, 137).

S'interroger sur I'opportunité de la création de nouvelles fonctions c'est
aussi, et d'abord, savoir quelles doivent &tre les activités a exercer et a quels
objectifs ces activités doivent répondre. Nous avons déja rappelé la position de
Sfez a cet égard. Adapter les structures en fonction des stratégies, c’est réexa-
miner la nécessité de maintenir, réagencer ou supprimer des activités dans le
cadre de fonctions dont I'interdépendance et les objectifs changent.

«lnterrompre une activité au bon moment, voila I'une des plus importantes
fonctions d'une gestion sainen (Ref. 138), Les comparaisons de Chandler lont
amené sur ¢ point a constater que les raisons de non-changement de struc-
tures (au sens d’un réaménagement intégré et non d’une addition de nouveaux
organes) devraient étre recherchées essenticllement chez les cadres responsa-
bles qui, ou bien é&taient trop axés sur les affaires courantes pour évaluer ou
comprendre les besoins de réorganisation a long terme de leur entreprise, ou
bien n’avaient pas suivi des études ou une formation développant chezenx le
sens des problémes d'organisation ou Jeur aptitude i les résoudre. Ils avaient
également pu résister 4 des réorganisations souhaitables qu'ils pensaient
menagantes pour leur situation personnelle, leur importance, ou pire encore,
leur confort intellectuel (Réf. 31), A cet égard, e cas de "'administration publi-
que en général ne peut &tre comparé a celui de Pentreprise privée en raison du
partage du pouvoir entre législatif et exécutif, d’une gestion basée essentielle-
ment sur des types de directions collégiales et de Ja dilution qui en résulte sur
le plan de la responsabilité. Toutefois, le réle que joue de nos jours le pouvoir
exécutif a I'égard du légistatif permet daffirmer que la responsabilité principale
des actions entreprises ou non en matiére d'organisation pése sur les «&paules»
de I'exécutif: n’a-t-il pas I'impérieux et « périlleux» devoir de tout entreprendre
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pour utiliser au mieux les ressources de la collectivité publique et le cas échéant
de proposer les réformes qui s'imposent? Chandler insiste dans ce sens sur
limportance pour toute «entreprise» de disposer d'un personnel administratif
de valeur et d'une organisation bien définie «¢éléments tous deux indispensa-
bles 4 la pratique d’économies de taillex» (Réf. 31),

Sous une autre forme P. Drucker insiste aussi sur ces éléments lorsqu'il
affirme que le nombre d'individus qui doivent &tre efficaces au sein d’une véri-
table organisation désireuse d’obtenir des résultats est trés élevé et va sans
cesse croissant (Réf, 25). Il remarque toutefois que I'administration publique
ne manque pas d’hommes de valeur et que 'efficacité individuelle est souvent
trés élevée {(chacun connait le zéle du fonctionnaire); les difficultés ne sout
dong par fonction des individus en tant que tels. Pour I"administration publi-
que, cela signifie qu'une meilleure efficacité de ses structures pourrait &tre sus-
ceptible de dégager de nombreuses ressources affectables i de nouvelles acti-
vités ou au renforcement de celles pouvant paraitre fajblement soutenues.
«Quels que soient ses objectifs, une organisation doit douc &tre capable de se
debarrasser destiches d’hier et de libérer ainsi ses énergies et ses ressources au
profit de taches nouvelles et plus productives. Si elle veut &tre capable d’explo-
rer les possibilités, elle doit pouvoir abandenner I'improductif et balayer ce qui
est obsolesceni» (Réf. 25). Nous nous heurtons sur ce point a trois caractéris-
tiques de I'administration publique : premiérement la conifusion et 'absence de
distinction faites entre activités et fonctions qui résultent notamment des
erreurs relevées par Sfez (voir ci-dessus et Réf. 131), deuxiémement la rigidité
du statut des fonctionnaires et troisiémement le manque de transparence entre
secteurs dil aux cloisonnements institutionnels et stracturels. Il est en effet
évident que rares sont les cas ol les responsables du systéme scolaire (plus
généralement des admiuistrations publiques) se séparent de leurs collabora-
teurs, comme nous le confirmait ’'un des chefs de service, il faut une faute trés
grave pour qu'une telle mesure soit prise. De fait, dans les grandes entreprises
de notre pays, si le renvoi est théoriquement possible (absence de statut rigide)
il n’est pratiqué qu'en cas d’'extréme nécessité', Ce n'est donc pas sur ce point
que la différence entre pratiques réelles des entreprises privées et publiques est
trés marquée. Par contre, 'existence dans I'entreprise privée d’une cohérence
dans la gestion des employés, conduite par la «fonction personnel» permet
d'assurer une transparence et une mobilité interne favorisant la remise en
question périodique des activités exercées,

‘Un marché de 'emplod tendu renlosce encore cette pratique el les décisions prises par bes enlreprises les plus imporianies
dans la situaii joncturelie dle e l'infi pas.
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L'office du personnel, tel qu'il est congu dans la structure cantonale n’a pas
le caractere de ce que I'on considére actuellement dans 1'entreprise comme la
«fonction personnel»: il n'est ni considéré comme une fonction de 'impor-
tance des autres fonctions-clés de 'administration, ni comme une fonction
motrice du développement des individus dans 'organisation. Son réle est dans
un certain sens comparable a celui du «contrdle financier», ¢'est-a-dire de
garantir la conformité de 'administration du personnel aux régles en vigueur
(notamment de contrdler que le tableau des fonctions soit respecté).

Nous pouvons relever une autre caractéristique de nos structures scolaires
par I'analyse des activités des commissions; elle nous a révélé que leur trés
grande majorité jouait un rdle consultatif (85%). Nombre d’entre elles sont par
ailleurs des commissions ou groupes de travail qui naissent pour étudier un
probléme et sont vouées a disparaitre une fois leur mission accomplie. Il s'agit
d’activités communément appelées en matiére de gestion des «projets» et 'on
parle de «groupes de projet» lorsqu’on veut désigner des équipes chargées
d’une certaine mission. Quand de nombreuses études doivent &tre réalisées on
peut recourir soit a des spécialistes dont c'est le travail spécifique, soit & des
metmbres de I'organisation partiellement ou transitoirement déchargés de leur
activité habituelle. Pour régler les inévitables difficultés qui apparaissent lors-
que de nombreux employés sont ainsi «a chevaly» sur plusieurs types d’acti-
vités et dépendent pour celles-ci de responsables différents (chef hiérarchique
d’une part, chef de projet d’autre part) ainsi que pour rendre les équipes effi-
cientes’, leur mode de fonctionnement et leur travail coordonné (les recherches
d’information, les analyses d'une équipe pouvant &tre utiles 2 une autre ou, les
études s'enchainant), des structures et directives spécifiques sont souvent
mises en place dans les grandes organisations et parfois font méme I'objet
d’une direction spécifique (directeur de programme). Dans notre systéme sco-
laire, aucune organisation de telle nature n'existe, bien que les études en cours
soient trés nombreuses” et les équipes de travail 1a plupart du temps trés «dis-
tantes» les unes des autres,

Nous devons déduire, a ce stade de notre discussion, que les structurzs
actuelles du systéme scolaire s'insérent dans des structures de I'administration
qui 4 de nombreux égards ne peuvent satisfaire aux exigences d'une certaine
efficacité. Les supports institutionnels et les régles en vigueur étant de méme
nature, les structures scolaires n'échappent donc pas a cet état, et sont méme

“Efficiem: qui produil réellement son effet (Larousse)
"Voil notamment ke nombee d"heures de déchanges accordées & des enseignants dont personne ne connait ke tolal eéel pour
I'ensemble des seciewrs de I'insiruction publique, mais qui parait 1rés élevé (du moins dans cenaing secteurs).
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dans une situation plus difficile encore, puisque nous avons vu que le «sys-
téme scotaire» était en fait «découplé » selon que ses limites s’insérent dans les
stnuctures cantonales ou communales. Comment assurzr alors I'efficacité’ des
structures d'une organisation et quelle forme leur donner?

6.3 Les freins g Pefficacité

De nombreux auteurs ont tenté de donner des réponses aux interrogations
relatives a I'efficacité des structures, mais il reste évident qu'en I'absence d’une
claire vision de ce que doit &tre «I'effet désiré» en d’autres termes i quelles stra-
tégies et politiques les objectifs fixés 4 une organisation doivent répondre, toute
mesure risque d’étre inadéguate. Nous avons pu constater qu'en fin de compte,
une des premiéres actions & entreprendre pour agir en toute connaissance de
cause sur les finalités et partant sur les objectifs est de disposer dinstruments
d'information et de contrdle - autrement dit de régulation - adéquats, 'un des
premiers type d’information nécessaire étant les données comptables éclatées
puis agrégées selon les principes de la comptabilité analytique. Dans un
deuxiéme temps, les structures doivent &tre adaptées, cependant, non seule-
ment a la stratégie, mais également en fonction du milieu environnant et des
ressources de I'entreprise. Il s’agit en fait de s’interroger autant — sinon plus —
sur ce que Forganisation devrait étre, que sur ce qu'il est possible de tirer
comme résultat maximum d’une organisation existante. Les deux démarches
ne s'excluent nullement, dans la mesure ou les transformations d’une organi-
sation sont lentes e1 qu'il est impérieux, a chaque instant, de tirer le maximum
de ce que 'on a, mais tout en tendant vers une adéquation meilleure et sans
cesse renouvelée des moyens aux fins. Notre analyse doit donc étre scindée en
deux temps: évaluer si I"organisation actuelle est susceptible d’ameéliorations
a court terme puis étudier les modes d’approche nécessaires a 1'élaboration
d’une méthodologie de transformations appropriée,

Nous avons relevé plus haut quelgues caractéristiques propres a nos struc-
tures scolaires par rapport aux analyses comparatives de Chandler. Nous avons
mis en évidence, par ailleurs, dans guel environnement contraignant le sys-
téme «instruction publique» était inséré, 11 s’agit donc d’examiner si, dans ce
contexte, un ceriain nombre de principes d’organisation font défaut, de déter-
miner $'il en existe de plus essentiels que d’autres et de savoir dans gquelle
mesure ils sont susceptibles d'étre retenus. Koontz et O’Donnell, reprenant

‘Efficace: qui produit I'efTer désiné (Lanusse).
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'apport des diverses écoles de management, depuis Taylor & nos jours, retien-
nent douze types d'erreurs fondamentales qu'il importe d’éviter particuliére-
ment et citent une quinzaine de principes-clés nécessaires 2 une bonne struc-
ture d'orgamisation (Ref. 91).

11 est difficile d'isoler et d’étudier chacune de ces erreurs-type sans risquer
de retomber dans le travers des analyses ponctuelles. En effet, I'approche par
les systémes nous enseigne que tontes les variables sont & considérer dans leur
totalité et que la modification de I'une d’entre elles modifie le comportement
de I'ensemble des autres. 1l suffit donc de diagnostiquer quelques dysfonctions
seulement pour €tre en mesure de démontrer gqu'un systéme ne peut fonction-
ner de maniére optimale, 4 moins que la vitesse de régulation des variables
influencées soit telle que le systéme trouve toujours immediatement un autre
niveau de fonctionnement adéquat’. D’autre pan, il arrive fréquemment qu’un
des types d’erreurs entraine automatiquement des dysfonctions sur d’autres
points. Ainsi, nous avons vu que la structure du systéme scolaire s’était déve-
loppée « par addition» au niveau du « Département» et qu’elle n’avait pas fon-
damentalement changé au niveau des unités opérationnelles, cependant que
le rythme des changements, le nombre des problémes a traiter et 1a masse des
directives et d’'informations émanant de I'organe central s’étaient considérable-
ment accrus. Nous pourrions parler d'un mangque de planification adéquate
puisque les contraintes extérieures ont évolué alors que I'organisation est res-
tée trés traditionnelle: les structures n'ont pas précédé les changements
d’objectifs, elles n'y ont méme pas été adaptées. 1l suffit pour s’en convaincre
de comparer les arrétés organiques actuels de certaines écoles A ceux qui étaent
en vigueur il y a une trentaine d'années ou plus simplement de rappeler que
les lois qui régissent encore I'enseignement primaire ou secondaire datent de
1908 et 1919. De nombreuses régles ne sont plus en vigueur ou ont été rem-
placées, mais il n’en demeure pas moins que le systéme en tant que tel et sa
structure n'ont pas évolué. 1l en est de méme de I'organisation interne de ses
organes. Le cas des Conseils de Facultés (voir pt 5.3.2) n’est pas isolé puisque
I'on retrouve des situations identiques dans le cas des assemblées d’ensei-
gnants (écoles secondaires inférieures, gymnases) dont I'efficacité opération-
nelle s’est dégradée avec les années en raison de I'accroissement continuel des
effectifs: d'organes légers comprenant une dizaine de personnes on est passé
a des organes lourds de plus de cent représentants (gymnase de Neuchatel). S'il
est certes nécessaire de trouver des solutions de gestion participative, ce n’est
pas non plus en conservant de tels systémes de gestion qu'on favorisera la

'Woir la théorie des & ultra-siables REr. 125 &1 Rel, 135,
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motivation et ['accroissement de I'intérét des enseignants aux problémes de la
direction d'une école. Souvent, certaines mesures dont les objectifs, méme
implicites, étaient clairs a "époque, se sont dégradées au point qu’elles n'ont
plus aucune signification anjonrd’hui; il en est ainsi non pas tant du réle des
inspectenrs primaires, mais bien plus de feur capacité rézlle de contrble (devenu
soutien pédagogique) des enseignants. Combien de fois chaque classe du can-
ton (du niveau primaire) peut-elle &tre "attention de I'inspectenr pendant une
année? Il y a environ 600 classes et trois inspecteurs{sans les deux inspecteurs
spécialisés et les trois directeurs des grandes écoles).' Combien de temps
devrait-on consacrer 4 une classe pour objectivement «mesurer» ce qui S’y
passe? qu’impliguent les mesures a prendre? Quels seraient les critéres d’une
gestion par exception? Ce sont des types de gquestions auxquelles des réponses
précises doivent ponvoir &tre données avant toute mise en place d’une certaine
forme d’organisation. Peut-étre sera-t-on amené a conclure que ie nombre
d'inspecteurs devrait €tre donblé, que les types de contrdle devraient étre fon-
damentalement repensés voire supprimeés, ou meéme que les structures actuel-
ies sont suffisantes et répondent anx besoins réels. i ne nous appartient pas
de trancher’, mais i tout ie moins pouvons-nous constaier que les objectifs pré-
cis du role des inspecteurs scolaires ne sont pas explicites. Comme l'affirme
Drucker: «Quiconque a jamais tenté de répondre 4 ja question «en quoi
consiste notre affaire», s'est toujours rendu compte que c'était un travaii dif-
ficile, controversé et insaissisable. «Nous fabriquons des chaussures» pent
sembier évident et simple. Mais c’est une réponse inutile. Elie n’indique a per-
sonne ce qu'il faut faire» (Réf. 25). La réponse a donner est d’autant pius ardue
qu’il est souvent impossible de la considérer comme définitive et qu'elie doit
sans cesse €tre repensée en fonction de Pévolution.

Dés I'instant qu'il n’y a pas de planification possible de I'organisation {parce
gue les objectifs n’existent pas ou sont mal définis), il devient un truisme
d’affirmer que les autres principes-ciés de 'organisation ne peuvent &tre satis-
faits. 11 en est ainsi de la clarification des relations, souvent cause de pertes
d’énergie considérables lorsque des régles formelies rie sont plus appliquées
parce que devenues inappiicables; elies entrainent inévitabiement des tensions
sur le plan de "autorité et de Ja responsabilité des individus dans 'organisation,
confusion entre hiérarchie et systéme d’information (I'information doit «sui-
vie» 1a voie de service), subordination multiple (il y a autant de voies de service

“ch'Pourluhilles.sohenvimmmsses,lﬁdimrsn‘ompasles- pélences des inspeclewss qui ne sonl donc pas
*Nous ne d ni nous substituer aux «décid ni préjuger de 1elle ou lelle mesure de type pédagogique.
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qu'il y a d'objets et par conséquent autant de responsables) et utilisation incon-
sidérée des organes de conseil (2 chaque décision délicate, il vaut mieux nom-
mer une commission). A 'opposé d'un manque de clarté dans les principes de
'organisation, on assiste aussi 4 des excés, tant sur le plan de 1a lourdeur des
structures que de la complexité des procédures. Une telle situation tend a se
créer progressivement lorsqu'on veut assurer, par des régles de plus en plus
précises, un fonctionnement «capable» de prendre en compte tous les cas
d’exception imaginables ou lorsguaucune latitude décisionnelle n’est conférée
aux pilotes de I'organisation. C'est le cas classique que I'on rencontre dans les
organisations de type trés centralisé odi les principes de 1a délégation de pouvoir
ne sont que peu ou pas appliqués. Il en résulte un engorgement des échelons
supérieurs qui doivent souvent plus se préoccuper de décisions mineures et
faire face 4 des problémes de court terme ainsi que d'exploitation courante plu-
10t que de disposer d'un temps suffisant pour se consacrer a des activités de
Eflexion et de direction.

Nos analyses nous conduisent donc a conclure que notre systéme scolaire
a toutes les caractéristiques de la sous- et de la sur-organisation’: sous-orga-
nisation marquée par I'absence de fonctions de soutien {organisation, person-
nel, finances) dans un systéme a unités opérationnelles géographiquement trés
dispersées dont les objectifs sont peu explicites; sur-organisation caractéristi-
que d'un sous-systéme de 1'administration publique dont tes modes de struc-
turation et de relations ne sont pas distincts des régles de 'ensemble. Nous
n'avons pas mis en évidence d’antre modéle que celui d’un systéme qui pos-
séde toutes les caracténistiques de la bureaucratie. Néanmoins, il faut se garder
de généraliser et nous ne sommes pas préts a admettre une analogie totale avec
ces modeles. Si nous en avons en eflet retrouvé les caractéristiques fondamen-
tales’ nous devons nuancer certaines d'entre elles. Les modéles de Weber ou
Crozier nous décrivent des structures essentiellement hiérarchiques (les servi-
ces d*état-major, lorsqu’ils existent, ne se trouvent qu'au sommet)et 4 centra-
lisation extr@me, Notre systéme helvétique a trois niveaux (Confédération,
cantons, communes) brise d’une certaine maniére ce type de structure. On ne

'Voir REM. 171,

*Régles Tormalisées par un droi &t difficile 4 modilier parce que les changen-nems ne peovent etre pns que par des ins-
tances supérieures £t sauven (ks distantes du lien- meme des faits qui it un chang H =3 aticns de strn-
tures ¢ d'organisation som danc trés rases; structuses hicrarchiq division €1 spécialisation des fonctions (rés ponssées, cen-

tralisation exiréme, nivesnx hicrarchiques de castes (on ne peut acodder i ielle fonction que si I'on posstde 1el dipldme cormes-
pondanl) situalion pen dll‘l‘érem:lée an sein d'une classe {on ne tiem compae ni de Pefors, ni des résultaes individuels), Jla rémio-
nest mod gu'en fonclion decméres mdependants du travail (dge, anciennelé. sitnation de rarnllle rési-
dence); statut dn 1 codifié ¢ de KNS protecinices: ¢ icztions par cananx formalisé
et p s des chels h hiques limités a I apjlhcamn dn reslement attitnde du snbord idérée comme L
Iol‘squ il ne prend pas d initimives e1 ne provogue pas d ennms parlll:nhcrs.ce qui lwi assnre Iofsqn I| s conforme an rtglemenL
une sécorité demplol absolue, gualité des résud que e systéme prkvoil 4, par J&s
que 10ut arbitraire es1 excl tvoir notsmment Ref. l33 et Ref. 137,
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peut pas en déduire pour autant (comme d'aucuns le pensent dans les milieux
politiques) que nos structures sont par conséquent décentralisées; elles sont
tout au contraire de méme type, mais avec la trés grande différence que les rigi-
dités dues a I'existence de nombreux niveaux hiérarchiques sont moindres et
que la dimension des organes centraux (du moins sur les plans cantonal et
communal) reste trés faible. Cela a de nombreuses incidences favorables en
matiére de gestion: les voies de communication sont plus rapides, 'inertie du
systéme est moins grande, il peut exister une meilleure transparence infor-
melle (méme si les relations sont formellement impersonnelles, les fonction-
naires se connaissent); ce sont des caractéristiques qui peuvent indiscutable-
ment faciliter des changements effectifs des modes de gestion s’ils sont favo-
risés par des comportements adéquats. Inversément, I'un des inconvénients
majeurs réside dans la plus grande difficulté a réaliser des économies d'échelles
{par exemple sous le couvert d’arguments subjectifs, chacun désire «son » ordi-
nateur, «son» service d’état-major ou « 50n» matériel vidéo). Sur le plan du for-
malisme des régles, nous pouvons aussi noter une évolution caractéristique qui
se rencontre de plus en plus, tendant vers une augmentation des transgres-
sions dues aux fortes pressions qui s’exercent par le besoin d'une réadaptation
constante aux mutations externes. Ainsi, la formalisation jusqu’an moindre
détail {des fonctions, taches, processus d’exécution, principes de solution) se
dégrade; preuve évidente de I'impossibilité d’une résistance définitive des
régles, c'est ansst un aveu de non-adéquation a des besoins nouvegux qui se
traduisent tous deux par un mélange croissant de régles-cadre et de régles de
fonctionnement. Si les premiéres peuvent rester valables, c'est qu'elles sont
suffisamment générales pour rester stables, ce qui ne peut étre le cas des secon-
des qui finalement sont souvent en retard sur 'événement. Dans la réalité, on
assiste a des comportements administrativo-juridiques allant de la transgres-
sion tacitement acceptée a la rigidité amplifiée et formellement contrdlée selon
le climat politique du moment. Tous les secteurs rattachés aux administrations
publiques ressentent périodiquement ces comportements qui sont, par la force
des choses (processus décisionnel centralisé) toujours le fait du pouvoir exécu-
tif. 11 en est de méme chaque fois que la transgression d’une régle dépasse ce
que «l'opinion» pourrait admettre comme restant dans les limites du «nor-
mal». Cependant, comme la mesure du normal reste subjective (nous avons
vu ci-dessus ce qu'est la mesure du résuitat), la zone d'incertitude est d’autant
plus floue.

Les actions a entreprendre dans le tissu des contraintes institutionnelles,
pour tendre vers une organisation plus équilibrée, sembient donc relativement
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limitées. 11 n'y a toutefois pas de doute que toute mesure ponctuelle ne s'insé-
rant pas dans une conception d’ensembie, tout a la fois dictée par des objectifs
explicités et supportée par une philosophie de management préalablement
choisie, ne porteront aucune amélioration durable a I'efficience des structures
de gestion scolaire. Mais, peut-on mettre en place une nouvelle philosophie de
management sans une profonde transformation des modes de fonctionnement
de I'administration publiqgue? Nous ne le pensons pas, mais nien n'empéche
I'un de ses secteurs, en Foccurrence le Département de V'Instruction publique,
d'en étre I'élément moteur, susceptible de préparer ces transformations. La
meilleure action a entreprendre 4 court terme est en fin de compte de favoriser
une réflexion sur 1a définition de 'opérationnalisation des objectifs 4 assigner
au systéme scolaire par la mise en place d'instruments d’information et d’ana-
lyse appropriés {voir ci-dessus nos réflexions sur les informations comptables).
Mais, les instruments ne serviront a rien s'ils ne sont pas congus pour répondre
a certaines exigences permettant d'éviter qu'ils ne soient des fins en soi; dans
le cas contraire, ce serait retomber dans les travers de I'un de nos exemples,
c'est-a-dire créer des banques de données sans savoir a quelles fins elles doi-
vent pouvoir répondre. Qu'il s'agisse de banques de données ou de tout autre
suppert de gestion, le comportement du gestionnaire doit rester le méme:
déterminer un ou plusieurs objectifs et mettre en place les instruments suscep-
tibles non seulement de permettre d'y atteindre, mais le cas échéant, de 1¢ réa-
juster. En matiére d’organisation, de nombreux auteurs ont essayé, au-dela des
principes-clés que nous avons évogqués et qui de toute fagon restent fondamen-
taux, de trouver les caracténstiques de structures efficaces. Toutefois, comme
la performance est un amalgame de nombreux facteurs, il est trés difficile de
conduire une analyse pour établir une relation entre la structure et la perfor-
mance et méme si I'on pouvait connaitre la maniére optimale de la mesurer,
On ne pourrait jamais étre sir que les résultats sont bien dus au choix de la
structure (Réf, 140). Dans 'entreprse qui fabrique et vend un produit, il est
imaginable lorsque différentes unités sont comparables, de confronier les
resultats {en termes de colits, de profits, de dimension, etc.) & des formes
d'organisation distinctes. Il est ainsi possible d’étudier 'incidence sur 1a per-
formance d'un décalage entre la stratégie et la structure. C'est une approche
qui peut &tre également conduite par I'étude des performances d’entreprises
différentes selon des critéres de croissance, de rendement d'investissement, de
diversité de produits en fonction des structures utilisées (divisions fonctionnel-
les, divisions de produits, divisions régionales, structures mixtes produits-
région ou toute autre combinaison). De toute évidence, 'évaluation de la per-
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formance des structures de systémes scolaires ne peut étre envisagée avec des
critéres de méme nature que ceux des entreprises industrielles et commercia-
les. Cependant, comme dans toute organisation, les deux volets de la mesure
de performance sont d'une part celui des colits, d’autre part celui des résultats.
Nous pouvons donc remarquer, une fois encore, et pout une rzison nouvelle,
la nécessité impérative de connaitre les coiits réels du systéme scolaire dont
I'éclatement convenable doit mettre en évidence, en fonction des besoins,
'une des parties des relations colits/résaltats — que nous devons traduire par
colts/efficacité dans notre cas — (dans I'entreprise il s’agirait des relations
colits/bénéfices). L'amélioration de ce type de relations peut étre obtenu en
agissaat soit sur les cotits (diminution), soit sur les efficacités (augmentation),
s0it simultanément sur les deux facteurs, Remarquons toutefois que les
moyens de mesure des efficacités sont trés difficiles 4 imaginer, taut pour ce
qui est des critéres i choisir que des évaluations & porter, Par contre, au niveau
des coiits, et pour un niveau d'efficacité constant, il est beaucoup plus facile
de maitriser, avec un instrument convenable, la source exacte des différents
types de charges et leur mode d’utilisation. Les structures scolaires étant trés
semblables d’un secteur 4 Pautre, les comparaisons sont d’autant plus faciles.
Nous restons cependant trés réticents aux seules comparaisons intemes au sys-
téme (de commune 4 commune, de canton 4 communes, voire méme de can-
ton i canton) dans la mesure ol chaque sous-systénie ou systéme soolaire
s'insére dans un type de structure identique, de nature bureaucratique. Cela
signifie que méme si un sectear peut paraitre placé favorablement par rapport
a4 une norme d’ensemble, nous ne devons pas nous satisfaire d'une telle posi-
tion dans la mesure ol la norme elle-méme résulte du fonctionnement d’an
systéme lui aussi de type bureaucratique. C'est en se référant aux expériences
et aux modes de gestion les plus récents qu'il sera alors possible de tenir compte
d’un certain nombre d’exigences dans 1'élaboration de nouvelles structures,

6.4  Les caractéristiques structurelles

On oppose, actuellement encore, aux types de structures traditionnelles
(autocratiques, bureaucratiques) les structures mises en place dans les entre-
prises américaines les plus dynamiques et leurs dénvés européens, Elles cor-
respondent i 'approche néo-classique de la gestion et bien que déja dépassées
par des approches plus récentes restent une étape importante et riche d’ensei-
gnement vers des conceptions plus modernes, mais qui sont encore mal
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connues dans les secteurs non industriels européens. Nous avons tenté une
comparaison succincte entre les conceptions de management moderne (de type
néo-classique) des entreprises américaines et européennes (voir Annexe A2)
que Gélinier appelle «les structures de management moderne» et les «struc-
tures de transition» (Réf. 137). Ce qu’il faut noter par rapport aux structures
bureaucratiques gue nous avons exarninées, ¢'est le caraciére essentiellement
dynamique de ces structures gqui mettent un accent tout particulier sur l'impor-
tance d’une remise en cause permanente des moyens aux fins et placent la
mativation et I'insertion de Phomme au travail au premier plan des conditions
du bon fonctionnement d’une organisation. Méme si, dans la réalité, de nom-
breuses entreprises n'ont souvent pas place la «fonction personnel» sur un pied
d’égalité avec les autres fonctions-cle, il n’en reste pas moins que dans esprit
des structures de management moderne et d'aprés les organigrammes des
entreprises organisées selon les modeéles néo-classiques, la «fonction person-
nel» est partie intégrante des fonctions-clés (fig. 49). C'est surtout dans le cadre
des structures de transition européennes qu'existe un éventail farge de concep-
tion de 'organisation qui, partant de structures trés autocratiques, tendent vers
les structures modernes, mais en etant sensiblement influencées par les
conceptions des dirigeants au pouvoir; les structures qu'on peuat dongc trouver
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sont trés variables et leur analyse démontre un degré de passage plus ou moins
margué vers les structures modernes; leur analyse historique, mise en relation
avec I'évoiution de leur environnement permettent de percevoir 'importance
des résistances au changement auxquelles I'organisation est confrontée. Mais,
quelles que soient ces résistances, il ne fait plus aucun doute que pour rester
viables et concurrentieiles dans nos systémes économiques, les plus réfractai-
res passent progressivement vers des structures dites «modernes», C'est donc
dire que le décalage entre les méthodes de gestion des secteurs de 'adminis-
tration publique et I'environnement industriei se marque de plus en plus. Nous
pouvons ainsi relever que ies points sensibles dont devraient tenir compte des
structures nouvelles touchent aussi bien i I'agencement des organes entre eux
gqu'aux types de communication et de relations qui doivent présider & I'exis-
tence des liens entre unités et entre individus dans i'organisation: les uns ne
vont pas sans les autres et en sont réciproguement fonction. Les facteurs a
prendre en compte jors de 1a mise en place d'une organisation vont ainsi de la
définition et du choix des activités a favoriser et développer pour répondre aux
stratégies et politiques de I'organisation, a la définition de procédures propres
a I'atteinte efficiente des objectifs, tout en tendant vers la plus grande satisfac-
tion des attentes des individus oeuvrant pour I'organisation. C'est en s'inter-
rogeant sur fa maniére dont doivent s’agencer et se grouper les activités pour
en faciliter administration, en précisant I'autorité coniérée pour assurer que
ceiles-ci soient effectivement performantes dans tous ies secteurs et en reliant
ies unités de maniére cohérente qu’une structure adaptée aux objectifs a attein-
dre peut étre déterminge. L'équilibre de I'ensembie doit ensuite étre réalisé
notamment en ce qui concerne la distinction a marquer entre départements
d'exécution et de service, en veillant 2 balancer fes forces et faiblesses des uni-
tés, en s'interrogeant sur le rdle que 1'on souhaite assigner aux comités et com-
missions et en donnant aux problémes de personnel I'importance qu'ils méri-
tent. Les études récentes que Lawrence et Lorsch ont menées (Réf. 73) condui-
sent effectivement & des conclusions qui mettent en évidence la nécessité de
trouver des équilibres internes et externes. A la différence des approches sou-
vent empingues gui ont conduit a de telies conclusions {notamment celies des
néo-classiques), ces deux chercheurs ont procédé par enguétes systématigues;
leur méthodologie est une des rares approches scientifiques susceptibles
d'offrir un moyen de déterminer ce que doit signifier «1"équilibre d’une struc-
ture d’organisation». Leurs conclusions majeures démontrent que les équili-
bres sont fonction de différents types de factenrs dont le poids peut varier seion
ie type d’organisation, mais que certains d’entre enx sont pius significatifs que
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d’autres et se retrouvent dans tous les cas d'entreprises particulierement effi-
cientes (il s’agissait d’entreprises dont les résultats ont pu &tre mesurés ¢t com-
parés i d’autres, selon des critéres objectifs), Sur le plan interne, le degré d'inté-
gration ou de différenciation des uniiés entre elies et les moyens propres 4 assu-
rer une coordination optimale au niveau de I'ensemble constitue un premier
aspect important. Le second a trait aux modes de résolution des conflits et aux
difficultés de coordination qui surviennent quand il faut prendre des décisions
de synthése alors que les dirigeants des départements concernés ont des sys-
1émes de référence différents. Sur le plan externe, il semble que le degré d'effi-
cacité par rapport i I'environnement soit d'autant meilleur si les structures
organisationnelles et les procédures sont congruentes avec les coniraintes de
Venvironnement {par exemple: diversité des procédures en fonction de la
diversité de I'environnement).

Le cas de I'organisation de la gestion scotaire est a cet égard trés intéressant
dans 1a mesure o4, en raison de notre structure fédéraliste a trois niveaux, nous
constatons une trés forte différenciation (chaque commune responsable pour
le niveau primaire et dans certains cas pour des écoles secondaires) qui tendrait
4 satisfaire les particularités propres 4 chaque entité. Par contre, bien qu'if ¥ ait
différenciation, il n'y a en fait pas diversité de procédure (les systémes de
"administration publique sont comparables) et lorsqu’il y a intégration, elle
n'est réalisée que de maniére bureaucratique: les organes centraux n'ont pas
d’activité opérationnelle intense de coordination, ils se bornent généralement
i édicter des directives que le systéme est censé appliquer sefon les régles tra-
ditionnelles de 'administration publique. Quant aux modes de résolution des
conflits, its n’échappent pas non plus 3 celles-ci. Le regroupement des activités
en un certain nombre de fonctions puis organisés en une structure permettant
d’assigner ces fonctions & des secteurs {services, départements, divisions,
directions) pour atteindre des objectifs de maniére intégrée et performante ne
suffit pas; en effet, les rapports s'établissant a I'intérieur des groupes et entre
unités sont essentiels. Ce sont ces rapports qui d’ailleurs précisent le caractére
particulier d’'une organisation: autocratique ou plutdt participative. On peut
caractériser ces situations par I'analyse de la décentralisation, des systémes
d’information, du rdle assigné aux états-majors et Vutilisation de l'autorité
fonctionnelle.

Nous rappellerons encore i ce propos que chacune de ces caractéristiques
s'tnscrit pour notre systéme scolaire dans le cadre bureaucratique des modes
de structuration de I'administration publique et que Papproche plus fine que
nous avons tentée ne nous a pas conduits & d'autres conclusions. Sil'on essaye
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de comparer trés globalement nos structures scolaires 2 I'une des grandes for-
mes de structures de gestion des entreprises (forme fonctionnelle centralisée,
forme divisionnaire, forme adaptable et forme innovatrice) (R&f. 145) nous
sommes dans I'impossibilité de retrouver une quelcongue similitude. Nous
serions tentés d’assimiler les services de I'instruction publique a des divisions
de produit et de trouver quelques points de comparaison avec la forme divi-
sionnaire (ou ses dérivés), considérée comme la forme classique utilisée par la
majorité des entreprises grandes et moyennes dans le monde occidental. De
profondes différences ne nous autonisent pas 4 tirer ce paralléle, La premiére
tient au caractére monolithique de telles organisations dont toutes les unités
sont, par niveaux successifs, rattachés 4 un échelon central, la direction géné-
rale. Nos systémes scolaires n'ont pas de «direction générale», La deuxiéme
a trait aux types de fonctions-clés gui se retrouvent raujours; les fonctions com-
merciale, financiére, technique e¢ du personnel que viennent compléter les
divisions de produits, régionales ou de marchés. Le découpage des secteurs de
I'instruction publique (cantonaux ou communaux) ne correspond en rien 3 un
tel mode de structuration puisque les fonctions de 'organe central {DIP) sont
découpées dans le temps. Nous pourrions assimiler ce découpage a ceux qui
se retrouvent dans les fonctions de production lorsqu’ils correspondent i des
phases de la fabrication des produits (pour I'horlogerie: ébauches, fournitures,
terminaisony), assortis de fonctions de soutien (€quipement, méthodes, appro-
visionnement). Toutes les autres fonctions sont regroupdes sous le «secrétariat
général». Ainsi, 1a seule similitude qui pourrait se dégager est celle d'une orga-
nisation essentiellement orientée vers la production (product oriented) comme
Pétaient les entreprises ( et le sont parfois encore en Europe) qui produisaient
sans se soucier de savoir si leurs produits correspondaient aux besoins des uti-
lisateurs. Leurs organisations mettaient ainsi essentiellement I'accent sur la
fonction de production, toutes les autres activités n'existant que par nécessité
et étant réduites a leur plus simple expression (les fonctions financiéres, com-
merciales et du personnel se confondent avec la fonction dite «administra-
tiven). C'était le régne de T'ingénieur, plus soucienx de la beauté intrinséque
de son produit et de ses qualités techniques, que de ses propriétés fonctionnel-
les et de son coiit. Peu lui importait de savoir si le produit était trop coliteux
ou si le client souhaitait autre chose, il n'avait pas d’autre choix.

Alors que toutes les entreprises dynamiques se sont transformées (et par
conséquent ont div modifier leurs structures) dans le sens d’une orientation
vers les marchés (market oriented) nos systémes scolaires semblent donc rester
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au stade de la formation pour le systéme scolaire et non pour 'environnement
de ce systeme. Comme le demontre Bourdieu (Réf, 33), I'école se reproduit; les
structures ne le démentent pas.

La troisiéme différence est relative au caractére trés décentralisé des unités
d’une organisation divisionnaire qui disposent d'une large autonomie dans le
cadre de délégation d’autorité précise. Cette autonomie §’assortit géneralement
—c’est une des conditions d'un fonctionnement efficace et cohérent — de sys-
téme de gestion par objectif avec toutes les exigences gque cela comporte,
notamment sur le plan des procédures et du controle budgétaire. Nous som-
mes trés loin, dans un tel cadre, des modes de fonctionnement de nos systémes
scolaires.

6.5 Quelques critéres-clés

Si nous nous référons aux concepts d” Ansoff pour remettre en évidence la
phase de gestion sur laquelle nous avons insisté jusqu'ici (analyse des struc-
tures), nous devons distinguer les activités logistiques (ou de production) des
activités de gestion (planification, organisation, contrdle). Les premiéres sont
celles qui s'effectuent a I'intérieur du systéme scolaire en vue de convertir les
ressources physiques et d'information en produits finis (les ¢Jéves formes). Les
secondes comprennent fous Jes processus d'orientation et de contrate de V'orga-
nisation ; elles impliquent aussi bien I'étude de problemes-types que la mise en
ceuvre de méthodes spécifiques a leur résolution. Les problémes-types peu-
vent &ire subdivisés en trois catégories: les problémes stratégiques, structurels
et opérationnels. C’est en effet du choix de la stratégie, de la structure édifiée
et de 1a maniére dont on fait fonctionner catte structure que dépend la réali-
sation des fins de I'organisation. Etant donné qu’il ne pouvait en aucun cas étre
question de choisir une stratégie qui ressortit aux décisions politiques, nous
centrons donc essentiellement notre approche sur les aspects structurels, ope-
rationnels et de procédures susceptibles de favoriser la réalisation des objectifs
en fonction des stratégies; les premiers conditionnant directerment le succes
des seconds, il était donc convenable de les aborder d’abord. Nous pouvons
ainsi terminer cette analyse, dans la perspective de I"examen du fonctionne-
ment du systéme, en mettant nos conclusions en rapport avec quatre criféres
d'efficacité de toute organisation qui sont reliés aux problémes-types énumeérés
ci-dessus: I'efficience en état stable, 1a souplesse opérationnelle, la souplesse
stratégique et la souplesse structurelle (Réf, 145). La lenteur des temps de
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réponse dans les systémes scolaires (inertie due au systéme, mais aussi et sur-
tout longueur du cycle de formation et difficulté de comparer le résultat de
celle-ci avec les exigences futures auxquelles tout individu sera confronié) mar-
que une trés grande différence avec les exigences imparties aux entreprises
industrielles et commerciales qui doivent étre capables — au risque d’aller au
devant de sérieuses difficultés — de réagir beaucoup plus vite'. C'est la raison
pour laquelle nous serions tentés, comme de nombreux opposants a toute
intrusion de la gestion dans les secteurs de 'administration publique en général
et dans nos systémes scolaires en particulier, de dire gu’il est inutile, voire
impossible de tenter une telle démarche. Les contraintes de notre société ne
nous permettent toutefois pas de donner un quelcongus crédit 4 une telle atti-
tude qui n'est autre qu’une forme de démission face a des problémes difficiles
que nos ressources rares (autant financiéres qu humaines) ne doiveni pas nous
permettre de gaspiller (les actuels cris d’alarme du type «halte a la croissance»
ou «croissance zéro» sont 13 pour nous le rappeler). C'est pourguoi, terminer
I'étude des structures en termes d'efficience et de sonplesse nous parait essen-
tiel,

L'efficience en état stable doit caractériser le fonctionnemeni d’une orga-
nisation lorsque les niveaux et ia nature de {’activité restent relativement sta-
bles au cours du temps. Tous les systémes scolaires sont de ce type. C'est le
cas o I'efficience dépend fortement de la configuration des éléments du sys-
téme logistique (procédures d'allocations budgétaires, systemes de rémunéra-
tion, systémes d'information, objectifs et modes de controle de gestion), la
structure optimale étant finalement celle qui produirait un niveau d'activité
spécifié au moindre coit. Sur le plan du sysiéme de gestion, le probléme majeur
est la répartition des responsabilités de décision entre les divers niveaux par
une décentralisation adéguate et le maintien d'un encadrement supérieur
léger, avec juste assez de capacité pour assumer la charge de décision 4 prendre.
[l est évident que cet «encadrement léger» doit se traduire en pratique par un
nombre de personnes en relation avec les types et le nombre des décisions;
¢'est dire que, dans un systéme bureaucratique oi la centralisation resie trés
marquée, c'est une condition difficilement réalisable, du moins a court terme
(voir Annexe Ad).

La souplesse opérationnelle implique indiscutablement des caracténistiques
opposées a celles des organismes en état stable, Bien qu'il soit parfois utile de
disposer aussi d’une logistique capable de réagir et de s'adapter rapidement
dans une €cole, il n'est pas dans la nature des activités scolaires de changer

"Woir pt 3.2,
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brusquement et fréquernment, Il est donc d’autant plus aisé de dégager les sec-
teurs plus sensibles que d’autres pour développer les moyens nécessaires a
obtenir une souplesse opérationnelle convenable. Nous pensons, par exemple,
au besoin de connaitre suffisamment tdt avant le début de I'année scolaire les
effectifs d'éléves prévus, pour ajuster dans les écoles les besoins réels en nom-
bre de ciasses, nombre d'enseignants, matériel scolaire. C'est un probléme qui
se pose chaque année, mais qui ne se répéte ni fréquemment, ni de maniére
aléatoire. Une réponse partielle y a été donnée par le raccourcissement du délai
de répartition, obtenu en utilisant I'ordinateur pour divers types d'analyses
préatables. Cependant, a notre connaissance, il n’a pas été abordé I'étude de ce
probléme en termes de flux et d'incidences ramifiées sur les colits de fonction-
nement: décisions d'approvisionnement, gestion de stock, gestion de person-
nel, affectation oplirale des classes, notamment. 1l va de soi qu'en I'absence
de possibilité d’amélioration a court terme de la qualité d'une planification
d'effectif, un simple déplacement des délais d'inscription ou de choix pour le
niveau d’enseignement « X + I » permet d’améliorer sensiblement le temps
disponible pour une meiltenre gestion. Lorsque différents organes sont impli-
qués, I'examen du flux des décisions, le choix des activités essentielles et des
rmoyens 2 utiliser est indispensable. Dans un systéme ol ka souplesse reste dif-
ficile en raison des contraintes dues aux petites dimensions des unités (nombre
de classes faible et transferts entre classes ou unités trés limités), I'amélioration
de V'utilisation des moyens disponibles exige une prise d'information corréla-
tivement meilleure.

La souplesse stralégique mesure la capacité de 'organisation a réagir a des
changements dans la nature (plutdt que dans le volume) de son activité, Nous
abordons un niveau de difficulté qui touche plus les organes centraux que les
unités opérationnelies. 1l fant, en effet, étre en mesure d’agir convenablement
sur le vieillissement du contenu des programmes, sur les méthodes de forma-
tion des enseignants, sur les moyens pédagogiques, sur la nature des régles et
statuts qui régissent I'ensemble de I'organisation. Les exigences d'une certaine
souplesse stratégique créent des contraintes difficiles pour une organisation,’
mais qui sont trés nettement fonction des impératifs d’adéquation plus ou
moins rapides des movens anx fins. Les conditions fondamentales a poser sont
celles d’une capacité pour 'organisation a appréhender convenablement les
modifications et grandes tendances de I'environnement du sysiéme scolaire

‘C'est une des raisons pour Iesquelle:s des procédures spécll‘ques aux prises de décisions giques ont d1é dével
(cl. par exemple R&L 168). Leurs ¢ pas de édiat aux décisions soolaam Lesappm-
ches proposées devraient servir de madéles pour le développement de procédures dapté aux divers de 'edmi

p;:llque 15" imégrant dans la phase du « Planmings d’un sysiéme PPB: ¢f. ch. 8). Notte travail n'a pas poné sur ce type dé recher-
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(politiques, économiques, sociales) pour les transformer en nouveaux objectifs
opérationnels. Nous renvoyons le lecteur au chapitre 3, volume 1 ol nous
avons traité le probléme des finalités.

Le quatriéme critére d'efficacité est celui de la souplesse structurelle qui est
lige 4 la capacité d’une organisation i se transformer, aussi bien lorsque des
changements de stratégie I'exigent que lorsque les systémes logistiques évo-
luent. Quand des procédures de décision sont susceptibles de transformation
et d’amélioration par I'introduction du traitement informatique en ordinateur,
les structures doivent pouvoir s’adapter a des conditions nouvelles de fonction-
nement. Ces adaptations sont d'autant plus opportunes qu’elles peuvent — 4
Vintérieur d’un cadre global correspondant avx objectifs généraux — étre ajus-
tées par des unités disposant d'un pouvoir de décision décentralisé et en
mesure de lier trés exactement les systémes nouveaux aux besoins réels {(dif-
férenciation et intégration selon Reéf, 73).

H reste 4 assortir ces quatre critéres d’efficacité de deux contraintes de pos-
sibilités qui sont vne limite plus ou moins rigide a toute tentative de mise en
place d'organisation plus efficiente, La premiére contrainte est de nature
humaine ; si I'organisation ne dispose pas des effectifs suffisants et adéquats,
si les modes de fonctionnement ne sont pas susceptibles de favoriser la moti-
vation et les possibilités d’épanouissement personnel dans le travail, Jes sys-
témes les plus judicieux ne sauraient donner les résultats attendus. Il ne fait
pas de doute qu’en matiére pédagogique, la formation des enseignants est assu-
rée et que les compétences techniques ainsi acquises garantissent une bonne
adéquation des formations aux fonctions'. Cependant, les écoles ne disposent
en général pas d’un personnel quelque peu formé aux problémes d’adminis-
tration. Les chefs d*établissement, tiraillés entre les exigences simultanées de
la pédagogie, de la discipline et d’une paperassene toujours plus envahissante
en sont souvent réduits 4 ne se fier qu’a Jeur bon sens, leur imagination ou leur
habitude d’un certain systéme « D». 1l en résulte ainsi bien des difficuttés dans
le réle qu'un directeur doit assumer, son intervention étant réclamée en
matiére d'enseignement, de discipline, d’administration et d'intendance’ le
contraignant 4 se démultiplier constamment et sa fonction prenant ainsi une
tournure parcellaire. Si ses competenoes techniques en matiére pédagogique

‘Al plion du cas des i jlaires qui ne regoivent aucune formation en malidre pédagogique, Ja plupart
ﬂ:ﬂ&fkﬁ“’é&‘é&ﬁi?h1532?2?3532‘1Iﬁ'ﬁ‘s&'{;mﬁl’.'.'é“.'-°’-‘ o i 1ok professeu wvadiunt-Biven pt: qus orofes

seur-«éludiam-adulier dom les causes prefondes et bes inckdences devraient éire 'obier d'éludes spécifiques.
'Les quatre fonctions principales d'un direcieur d'école que cite Javeau (Réf. 153)
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sont évidentes (le directeur d’école est généralement un ancien enseignant) ce
n'est en principe pas le cas en matiére de planification, d’organisation, de
contrdle, de commuanication',

La seconde contrainte est de type économique et conceme aussi bien les
limitations relatives aux coiits de démarrage de nouveaux systémes que celles
qui ont trait aux coiits de leur fonctionnement futur. La plus grande difficulté
réside dans la mise en relation des coiits aux avantages attendus; des appro-
ches spécifiques dites d’analyse colits/avantages mettent a la disposition des
spécialistes des moyens nouveaux d'évaluation, utilisables dans les cas o les
résultats attendus sont de nature plus qualitative que quantitative. Etant
donné la nature non commerciale des activités d'un systéme scolaire qui
dépend sur le plan financier de I'enveloppe budgétaire que lui accorde I’admi-
nistration publique, il est indéniable que les contraintes de cout sont souvent
[’éléement-clé des possibilités qui s’offrent aux responsables. C'est pourquoi, 4
nouveau, l'on peut constater l'absolue nécessité d’une bonne maitrise des
colts liée & un systéme budgétaire et de choix d’abjectifs plus élaborés que ceux
que nous connaissons. Enfin, il ne fait pas de doute qu'il ne suffit pas de préner
par des mots (les tenants du fédéralisme en sont les principaux leaders) la
«décentralisation coordonnée». Nous avons vu que les critéres qui doivent
présider au choix des modes de centralisation-décentralisation dans des struc-
tures équilibrées et intégrées ne sont ni évidents, ni standardisables®,

La procédure d'élabaration qu’ Ansoff et Brandenbourg tirent de leurs tra-
vaux (Ref. 145) demontre avec évidence que les interrelations et contraintes
sont nombreuses; toutes requicrent des analyses spécifiques si I'on souhaite en
tenir compte (Annexe A6)’, en vue d’élaborer une structure acceptable. Nous
utilisons a dessein le terme « acceptable », parce que nous pensons, 4 'exemple
de Cyert et March (Réf. 151), que la solution «optimale» doit faire place A la
notion de «solution acceptable», susceptible de canaliser des objectifs contra-
dictoires et capable d’apprentissage. Nous passons ainsi de 'empinisme i la
rationalité (C'est le but de la gestion), mais cette rationalité {approche des néo-
classiques et des écoles quantitatives) devient «rationalité limitée» (Réf. 15§ et
155}, Elle ne doit pas étre recherchée pour elle-méme, il faut la rechercher dans

Les qualre fonctions de direction classiques (REf, 154),

* Aux critéres objectils s'aj descritkres subjectils qui ti au fail que la déceniralisation a aussi pour but de donner
plus de liberé {RET. 155), celle-ci est fois perque de itre teés différente dun individu & un sutre &'00 I'impossibilité de
clTon smae FOEHE of sontyble Sant donns g 1005 Beuk sont wEsestaion, Lo S serence s e et sBpEt oo G
g: Ip::g:vmm! des objectils d"une organismion, sussi insullisanie que ta référence sux seuls critdres objectils, du poing de vue

'l ressort sussi de cetle provédure qu'il n'est pas question de croire Qu'un seul et iBme modéle peut dtre développé ef mis

en place dans tous les secteurs de instruction publique, Ce sernit aller A I de toute approche sin fle dynamique.
Far contre, il esl nécessaire g souligner que les principes-ciés et bes processus de gestion restent des exigences A savislaire,
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la perspective d'une amélioration de fonclionnement pour rendre 2 la fonction
pédagogique toute son importance en ¢vitant de la voir submergée par les exi-
gences envahissantes de la fonction administrative (R€l\ 153). Et ce n’est pas,
comme d'aucuns semblent encore le croire, parce que |'ordinateur est de plus
en plus utilisé comme moyen de gestion que sera résolu cet aspect fondamental
de la conduite d’une organisation, touchant directement aux processus de déci-
sion, A la responsabilité qui doit y étre attachée et par conséquent 4 une certaing
conceplion de "homme au travail et dans la sociéte”.

"Woir rotamment RE 146, 147 138 &1 annexes AS el A7,



DEUXIEME PARTIE:

La dynamique d’un systeme scolaire

7 Les flux et couplages
8 Le fonctionnement du sysiéme scolaire neuchatelois

9 Les mutations souhaitables



Aborder I'analyse du fonctionnement d’une organisation en terme de
dynamique des systémes, c’est mettre I'accent sur les phénoménes d'interac-
tion qui s’y produisent, «une interaction représentant n'importe quelle
influence exercée par un élément du systéme sur un autre élément, avec la
seule restriction que cette influence ait un sens dans I'optique de la finalité du
systeme» (Réf. 157). Généralement les membres Q'une entreprise ou d’un ser-
vice public sont d’accord pour considérer que leur organisme forme un tout et
se situe dans un complexe évolutif, que les processus de gestion sont compli-
qués et que la décentralisation assortie 4 la délégation est seule susceptible de
la combattre, que I'introduction de I'ordinateur peut conduire vers des styles
de gestion nouveaux, qu'enfin le rdle des hommes est capital a tous les
niveaux. Paradoxalement, si un consensus sur ces principes existe souvent, il
se double de contradictions fondamentales: les dirigeants espérent combattre
la complexité des problémes par leur morcellement en fragments disjoints et
la nécessité d’évolution et d’adaptation se perd souvent dans les sables de
I'automatisation; ke principe de décentralisation est fréguemment biaisé par
Poctroi de pouvoirs, délégués sans moyens ni latitude décisionnelle, donc ne
pouvant s'assortir d’'une respeonsabilité correspondante, par la prolifération
d’états-majors de specialistes et I'introduction du traitement électronique de
linformation; des outils de gestion sophistiqués sont utilisés sans remettre en
cause les processus de travail et on substitue ainsi I'objectif mécanisation a
celui d'une prise de conscience (¢’est I'ordinateur qui est devenu «le» respon-
sable). (inspiré de Réf. 125). Pas plus que tout autre organisme d’'une certaine
dimension un systéme scolaire n"échappe a ces contradictions. Les dysfonc-
tions structurelles (voir ch. 6) mises en évidence démontrent par exemple a
quel point les sous-systémes sont découpiés les uns des autres par rapport 4 un
état-major central important. Les procédures budgétaires de I'administration
publique, auxquelles les divers secteurs scolaires sont soumis sont un autre
exemple de contradictions qu’aucun systéme automatisé ne saurait résoudre:
le mécanisme des positions budgétaires non transférables et non reportables
d’un exercice 4 I'autre conduit 4 des comportements d’utilisateurs qui vont
presque toujours dans un sens inverse a celui d’une utilisation rattonnnelle des
ressources. En effet, I'évaluation a priori des besoins financiers par poste est
basée, soit sur des contraintes fixes (par exemple salaires plus augmentations
légales), soit sur les dépenses des exercices précédents (par exemple crédits de
fonctionnement), soit encore sur I'expérience (par exemple dépense unique
pour 'entretien ou pour un nouvel investissement); & partir du moment o1 le
crédit est accepté, le contrdle de son utilisation' ne portera que sur la conformité

*Woir sussi volume |, ch. 5.



de la dépense a I'affectation prévue et aucun effet tendant vers une compres-
sion de 1a dépense ne sera exercé. 'objectif des utilisateurs est en effet de par-
venir a I'"épuisement des postes budgétaires concernés, puisque d'une part,
'excédent ne peut faire ni I'objet d'une réserve, mi d'un transfert. De plus, et
il s’agit certainement de la pression externe la plus forte qui conduit a de tels
comportements, si les crédits prévus n'ont pas été &puisés, I'utilisateur assiste
généralement a une reduction du montant affecté pour la période budgétaire
siivante. Ce mécanisme, caractéristique des systémes budgétaires tradition-
nels des administrations publiques provoque en fin de compte 1a double consé-
quence, en début de pérade, d’une surévaluation des crédits demandés et, en
cours d'exercice, d'une dépense totale des crédits obtenus. Quelle que soit la
situation conjoncturelle et les pressions des responsables financiers, ces com-
portements ne peuvent changer et les compressions qui sont opérées linéaire-
ment (réductions en % par rapport & I'importance relative des dépenses des
exercices précédents) vont  I'encontre d’une saine utilisation des ressources.
s provoquent de surcroit, au niveau des relations entre les différents secteurs,
des tensions sans cesse répétées souvent facteur de démotivation, parce que
les stratégies personnelles sant les seules solutions permettant de maximiser
des positions budgétaires sectorielles; il en résulte la plus grave des conséguen-
ces en matiére de gestion qui est I'impossibilité d’obtenir des membres de
P'organisation tout comportement de respect d'objectifs et priorités globaux: on
y adhére souvent, on ne s'y conforme que rarement. L'inexistence de docu-
ments fixant explicitement des objectifs qualitatifs et quantitatifs en est non
seulement une preuve, mais aussi une des conséquences. Tous les responsa-
bles de I'administration publigue que nous avons interrogés, a4 tous les
niveaux, nous ont avoué que les régles en vigueur empéchaient toute sou-
plesse. Nous y ajouterons que nous avons fréquemment rencontré, lors de nos
investigations, des dirigeants préoccupés par le besoin d’une poursuite d’objec-
1ifs glabaux cohérents et soucieux d'intégrer leurs propres sous-systemes aux
exigences de 'ensemble; toutefois, il faut bien constater que leurs efforts sont
rarement couronnés de succeés, car leurs comportements finals sont fonction
des procédures et des comportements des autres membres de I'organisation.

C’est pour trouver des réponses a ces types de contradictions, pour dépasser
la tendance qui consiste 4 considérer chague probléme comme un cas particu-
lier, que I’'analyse dait tre abordée globalement, le tout étant jugé plus impor-
tant que la partie et les processus plus essentiels que leurs éléments constitutifs
(RES, 158). Les limites d'une analyse structurelle sont ainsi mises en évidence;,
si la description des composantes organiques d’un systéme est indispensable
pour le cerner, si des dysfonctions structurelles fondamentales peuvent étre
relevées, I'analyse n'en reste pas moins incompléte. Les relations de nature hié-



rarchique et fonctionnelle ne peuvent suffire 4 comprendre comment s'inter-
pénétrent les processus, ni mettre en évidence des dysfonctions de fonction-
nement. Dans une organisation on les contraintes institutionnelles sont trés
rigourenses et ou les résistances aux changements, tant. internes (pouvoir exé-
cutif) qu'externes (pouvoir iégislatif, pouvoirs publics) peuvent &tre particulia-
rement marquées, la description des modes de fonctionnement, par le repérage
de I'évolution des variables les plus importantes, par les liaisons entre diverses
transformations locales ainsi que par les processus de régulation et de contrdle
est une approche fondamentale. Si la structure doit suivre la stratégie, elle doit
aussi suivre la mise en place des systémes de traitement, de pilotage et d’infor-
mation’. La stabilité étant une des caractéristiques types de toute organisation
scolaire (voir ch. 6), ¢’est en effet moins la stratégie que des modes de fonction-
nement inadaptés qui sont susceptibles de rendre, & court et moyen lermes,
I'organisation peu efficace (colits élevés, souplesse opérationnelle faible, moti-
vation des collaborateurs peu soutenue, par exemple). C'est donc en agissant
sur les procédures et les moyens (voir notamment nos réflexions sur I'analyse
des cohts) que nous pouvons espérer trouver des possibilités d’amélioration
sensible des modes de gestion.

Ensuite seulement, et en fonction d’exigences nouvelles, des structures
spécifiques, tenant compte de toutes les contraintes o1 de tous les critéres
d’organisation particuliers (voir ch. ), pourront étre élaborées.

L’analyse doit donc passer par "identification des divers types de flux qui
relient entre elles les unités d’un systéme d’instruction publique, tout en ne se
préoccupant, ni de savoir a quels organes officiels correspondent les unités, ni
de retenir ie réseau de subordination existant. C'est une €tape qui nous
conduira, tout en analysant le systéme, 4 reconstruire au fur et 4 mesure le
réseau de ses interrelations. L'étude des interviews que nous avons menée sur
le terrain, ainsi que celle de questionnaires, construits selon la méme métho-
dologie que nous utiliserons pour décnre le systéme, devront ensuite nous per-
mettre d’évaluer le degré de cohésion de 'ensembile par I'existence ou non de
supports appropriés correspondant aux flux mis en évidence. Enfin, I'examen
de quelques instruments-ciés de pilotage devrait, par une mise en relation avec
les diverses démarches employées, déboucher sur I'évalustion des modes de
fonctionnement de I'ensemble du systéme, un diagnostic des dysfonctions
relevées et les remédes possibles.

'Pour une description déaillée de ces teols Iypes de sysiémes, voir réf, 72,



Les flux et couplages

Les relations entre unités d’'une organisation complexe sont de nature
diverse: comptables, juridiques, techniques, humaines, économiques, d’infor-
mation, de contrdle, de régulation. Par ailleurs, les décompositions possibles
d’un ensembie en divers sous-ensembies dépendent de nombreuses caracié-
ristiques: les critéres peuvent étre f'identité, ia complémentarité, ie type de
fonction, le lien d’implantation, le caractére des composantes, les rythmes de
fonctionnement, par exemple, Les exigences d’une approche systéme doivent,
face a ces partitions possibles, tout 4 la fois concilier une prise en compte conve-
nabie de la compiexité de tout grand systéme avec la nécessité d'une décom-
position en sous-ensembles observables, laissant espérer un travail opératoire
conduisant 4 des résultats. L'ensemble des reiations fait ressortir deux types
de subdivisions possibles: une décomposition fonctionneile qui correspond,
pour une entreprise, an découpage ciassique entre les secteurs administratifs,
techniques et commerciaux, d'une part, ainsi qu'une décomposition basée sar
les reiations qui connectent les éléments, d’autre part. Ces deux types de par-
tition se complétent I'nn I'autre dans 1a mesure ou les relations s'appliquent
a des éléments qu'ii est nécessaire d’avoir identifiés. La structure formelle qui
les refie peut ainsi par ia m&me occasion Etre établie (toute ja premiére partie
en a été I'objet), si des organigrammes officieis n’existent pas ou sont insuf-
fisants, en vue d"une comparaison postérieure avec les structures relationneiles
de fonctionnement.

Si I'analyse fonctionnelle ne pose pas de difficulté particuliere Gl saffit
d’identifier le découpage formel de 'organisation) et peut &tre menée 4 Paide
de techniques classiques, 'analyse des relations entre unités pose le double
probiéme du choix des types de liaisons 4 étudier et de f'utilisation d'une
méthodologie adéquate. Ii faut noter que les spécialistes en matiére d’organi-
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sation étaient jusqu’ici totalement dépourvus d’un instrument approprié 4 une
prise en compte de la diversité des relations dans leurs interactions réciproques;,
chaque type de probléme était en somme abordé pour lui-méme avec des
moyens spécifiques aux disciplines concemées. Nous devons a Jacques Mélése
'apport récent d’'une méthoedologie qui appartient a I'approche par les systé-
mes, basée sur les concepts de la cybernétique et de la théorie de INinformation:
I'analyse modulaire’; elle permet de donner une répons: aux insuffisances des
approches traditionnelles parce que, a I'instar des travaux en matiére de régu-
lation et de mesure de I'information dans les systémes, elle permet d’aborder
les relations dans les organisations en termes de flux. 1! faut toutefois se garder
de croire qu’elle se substitue aux approches traditionnelles, car ce serait com-
mettre une erreur grave, elle n'est pas non plus un modéle normatif. C'est par
contre un modéle descriptif potentiellement puissant, susceptible d’aider I'ana-
lyste & porter un diagnostic intégré sur les « mécanismes qui caractérisent le
fonctionnement de 'organisation »®. Si elle ne peut en aucun cas étre 'instru-
ment d'analyse des phénoménes de psycho-sociologie des organisations, elle
peut néanmoins y contribuer, au travers de la compréhension du réseau des
relations «mécaniques» du systéme et de ses sous-systémes.

Le modéle de Mélése a paru particuli€érement approprié et nous avons tenté
de I'opérationnaliser. Avant de I'appliquer 4 la description du systéme scolaire,
il nous parait indispensable, pour la bonne compréhension de notre démarche,
d'en présenter I'essentiel tout en identifiant les variables qui lui correspondent
dans la réalité,

7.1 L'analyse modulaire

L’objectif de la méthode d’analyse modulaire (A.M.S.)* développée par
Mélése est de permettre 'étude du champ de la gestion, c’est-a-dire des opé-
rations répétitives qui constituent la plus grande partie de |'activité de tout
organisme, Mises 4 part les formes trés pantielles appliquées 4 I'analyse infor-
matique (organigramme de chaines de traitement automatisable), les procédu-
res nouvelles du PPBS ou de la RCB et les systémes de gestion par projets qui
tous tendent & isoler des opérations ou groupes d'opérations non répétitives,
I'approche par 'analyse de systéme n'avait pas conduit 4 la formulation d’ane
méthodologie axée vers I'étude des activités existantes. C'est cette lacune que

'Réf. 72

‘L'expression esl deJ Mélese {Rér '.-'2]
‘AM.S5.: Analyse Modulaire des de g
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tente de combler I'A.M.S., car ¢’est essenticllement une méthode descriptive
des structures et du fonctionnement d’organismes complexes (entreprises, ser-
vices publics) dont le but est de pouvoir remettre en question un état existant
sur les bases les plus rationnelles possibles. Tout systéme étant décomposable
en un certain nombre de sous-ensembles (voir annexe Bl), jusqua un certain
degré de finesse voulu, il en résulte un certain nombre d'unités plus ou moins
élémentaires, des modules’ (voir annexe B2), qui sont d’une maniére ou d’une
autre en relation avec les modules ou sous-systémes des niveaux qui les pré-
cédent et, quel que soit le niveau du probleme, il existe toujours un niveau
supérieur qui délivre leurs objectifs. Chaque module a une fonction majeure
consistant a tranformer (traiter) un flux correspondant a sa mission principale
en fonction de ses contraintes internes (ses propres moyens, ses régles), d'infor-
mations externes diverses et des objectifs qui lui sont assignés. Il devient alors
possible d'en extraire trois systémes composants:

— un systéme technologique ou de traiternent opérant I'ensemble des trans-
formations spécifiques du systéme;, dans le cas d’un systéme scolaire il
s’agit donc des unités de formation (qui hébergent les actes pédagogiques
proprement dits);

- un systéme de pilotage assignant les objectifs aux sous-systemes et modu-
les de chaque niveau

— un systéme d’information et de mesure qui véhicule 1'ensemble des don-
nées formelles et informelles au travers des modules et dans le systéme.

Il va de soi que ces trois types de relations d’un systéme sont, comme nous
I'avons déja relevé, insuffisants pour comprendre et expliquer le comporte-
ment global d'une organisation, mais ils ont I'avantage de permettre un repé-
rage homomorphe (chaque module étant formalisé selon un méme schéma)
des différentes unités. L'analyse congue sous cette forme se présente ainsi
essentiellement comme un tronc commun de description de I'organisme per-
mettant ensuite d'y greffer des études spécialisées et le cas échéant plus fines.
«C’est la capacité de coordination de ces approches qui va ainsi &tre mise au
premier plan» (Réf. 72),

L'intérét du modéle est double, dans la mesure oii il permet non seulement
un découpage en sous-unités congues selon les mémes principes, mais parce
qu'il s’assortit conjointement d'une typologie des facteurs et variables 4 pren-
dre en compte facilitant la description cohérente des éléments et systémes

'D¥odi Ie pem de la méthode.
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composants en vue de P'étude des correspondances entre entrées et sorties des
madules liés. Ceite typologie comprend sept classes de composantes (voir
annexe BJ3) dont le contenu varie selon le niveau de finesse retenu,

Les deux premiers groupes sont réservés aux «facteurs internes» des
moadules de traitement et de pilotage qui sont les mayens, méthoades et régles
concourant a la réalisation des transformations qu’ils operent. Si I'on consi-
dére un ceatre scolaire comme l"unité de traitermnent la plus fine, on trouvera
en tant que facteurs internes I'ensemble des moyens compris dans l'unité
{administratifs, de soutien pédagogique}, le personnel proprement dit, les régles
spécifiques de fonctionnement et leur degré de codification {(directives d’utili-
sation des moyens, par exemple certains contenus de Réf. 101 et 102), les
moyens de controle interne (normes relatives anx absences, aux épreuves, aux
postes budgétaires).

Les troisiémes et quatriémes groupes sont réservés aux entrées et sorties
du module de traitement; ils comprennent les flux principaux et secondaires
sur lesquels s'operent la transformation correspondant 4 ka mission du moduie
{pour nne école: formation des éléves de différents niveaux ou, pris a un niveau
et dans une branche particuliére: formation des éléves du niveau secondaire
inférieur de 4e année scientifique en allemand, par exemple) et les flux d’infor-
mation nécessaires d'une part, utiles d’autre part, a la réalisation de la trans-
formation (au niveau de Penseignement d'une discipline spécifique il pourmrait
s'agir de Yétat d’avancement du programme daas une discipline complémen-
taire, des résultats d’va éléve dans d’autres branches, de la madification appor-
tée 4 une forme d’enseignement par un coliégue et susceptible d'affecter Feffi-
cacité dans une classe, etc.).

Les cinquigémes et sixiémes groupes concernent les entrées et sorties du
module de pilotage qui comprennent le flux des vanabies de contrdle (objectifs
requs, puis transformés par le pilote pour €tre assignés au module de iraite-
ment) ¢t les flux des informations. Comme pour le module de traiterment, cel-
les-ci penvent étre opératives (indispensables pour que I pilote soit en mesure
d’opérationnaliser des objectifs), ou informatives (susceptibles d’améliorer les
décisions pnses).

Le septieéme et dernier groupe est celui des vanables essentielles qui mesu-
rent le degré de réalisation de la mission d’un moduie ou sous-systeme. Il faut
se garder de confondre a ce stade ¢e que I'on appelle les éléments de contrile
interne, par exemple s’il s’agit d'un module de traitement d’enseignement, tes
notes attoibuées individuellemeni abx éléves d’une classe, avec les vanables
essentielles qui pourraient étre dans ce cas, des éléments du type «taux d’échec
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moyen de la classe», «degré de réalisation du programme par type de bran-
ches», ou tout autre critére susceptible de mesurer I'efficacite globale de la
classe en question, tout au long d’une année scolaire et par rapport a des nor-
mes standards ou 4 des résultats globaux d’autres classes. Cette distinction est
souvent délicate a etablir en raison du changement de nature des indicateurs
selon le niveau auquel I'analyse s’arréte: pour un module élémentaire dont les
facteurs internes ne sont plus que des composants mécaniques (une machine
simple, par exemple), les indicateurs seront essentiellement externes an
module, permettant de contrdler Poutput du module; pour un module com-
posite, par contre, dont les modes de transformation interes ne sont pas ana-
lysés (un ensemble de machines dans un atelier), les indicateurs précédents
deviennent «facteurs de contrdle interne» et les indicateurs spécifiques du
module composite doivent mesurer son output final. Dans un systéme sco-
laire, les mémes raisonnements s'appliquent, selon que le module opére une
transformation élémentaire (la legon de frangais dans une classe déterminée)
ou un ensemble de transformations dont il faut mesurer les résultats globaux
(le colit de I'enseignerment de la physique pour le niveau secondaire inférieur).
L'importance d’une réflexion de fond sur la nature des variables essentielles
4 choisir prend tout son sens lorsque I'on sait que les contrbles 4 effectuer doi-
vent &tre mis en regard des objectifs assignés. Au point de vue méthodologi-
que, nous disposons donc d’un trés puissant instrument dialectique et heu-
ristique.

L'apparente impasse a laquelle tous les milieux concernés se heurtent en
tentant de définir des finalités et objectifs peut ainsi étre dépassée par I'établis-
sement de moyens de mesure des missions effectivement réalisées; I'inven-
taire concret des activités exercées et les résultats obtenus deviennent ainsi
I'instrument de réflexion initial 4 une remise en question éventuelle des mis-
sions et partant des objectifs implicites qu’elles sous-entendent. D'implicites,
les objectifs deviennent explicites et peuvent &tre mis en regard les uns des
autres a tous les niveaux. Leur degré de cohérence est alors susceptible de révé-
ler d’éventuelles lacunes et conduire a I'expression de nouvelles variables a
contrdler, L'étude des activités réelles n'étant imaginable qu'avec I'aide de
ceux qui les exercent, c'est une procédure d’'emblée trés impliquante pour tous
les collaborateurs d'une organisation et qui permet de tendre (tous autres préa-
lables de gestion réalisés ") vers un accroissement de leur motivation en tant que
membres de celle-ci. Cela peut d'ailleurs préfigurer, voire méme préparer, la
mise en place de systémes de gestion par objectifs (voir également ch. 9).

‘Voir ch. 6.
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L’attention doit ainsi porter sur deux classes de relations privilégiées qui
expriment ia dynamique d'un systéme: les flux qui relient les modules de trai-
tement, de méme que les flux qui véhiculent les objectifs et partant, relient les
maodules de pilotage. Les premiers concement tout aussi bien la chaine des
transformations successives qui s’opérent en fonction des missions assignées,
que I'ensemble des relations qui réglent, déclenchent ¢t contraignent les mis-
sions des modules de traitement, en fonction des exigences des unités qui les
précédent ou les suivent. Les seconds véhiculent les objectifs et montrent leur
répartition ainsi que celle des responsabilités dans 'organisation; il apparait 4
'analyse une hiérarchie d'objectifs et sous-objectifs que chaque niveau fixe
pour un niveau inférieur', a mesure que I'on descend dans la structure : e degré
de détail augmente et I'horizon d'anticipation diminue. C'est la séquence clas-
sique de gestion par objectifs. (Nous retrouvons ainsi les propositions formu-
lées au volume 1, pt 5.2.3 et ch. 6).

7.2 Les partitions du systéme instruction publique

Le découpage d’un systéme en sous-unités plus ¢u moins élémentaires
pose trois types de difficultés auxquelles une réponse cloit étre donnée avant
toute investigation.

La premiére est directement liée aux buts 3 atteindre et concerne les acti-
vités a observer, Puisque toute activité est décomposable en un couple unité
finalisante/unité causale (voir annexes BI). le choix des relations & observer
entre différents couples implique celui d’une chaine spécifique de traitement
relative a un type d’activité particulier {enseignement d’une branche, enseigne-
ment 4 un niveau, enseignement dans une classe, enseignement dans un col-
lége, procédure budgétaire, commande de matériel...). Une étude en profon-
deur impliquerait la prise en compte successive, selon un ordre de préférence
a définir (urgence, nature des problémes, difficultés particuliéres), de toutes les
activités d’une organisation. Notre propos s’axe plutdt vers la mise en évidence
de dysfonctions-clés, c’est-a-dire que I'étude doit &tre suffisante pour poser un
diagnostic, ¢t non pour résoudre chaque probléme.

La deuxieme difficulté consiste a tronver un degré de finesse dans I'analyse
qui soit suffisamment révélateur. Il n'existe pas de régle absolue, mais pour
Mélése, «un signe caractéristique qui montre qu'on en arrive a une maille trop

‘Le niveau inféricur pouvant d'ailleurs participer & cene fixation: c'est d cas de I'apglication d'une direction panicipative
par chjectils {DPPO)
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fine, consiste a ne pouvoir découvrir des variables essentielles 4 attribuer 2 un
pilote; c'est le cas lorsqu’on en arrive  des critéres tels gue: «respect du pro-
grammen, «respect des consignes», «surveillance de la bonne exécntion»...»
(Réf. 72).

Troisieme écueil enfin, le niveau par lequel I'étude doit démarrer qui favo-
risera, ou une voe globale du systéme (analyse partant de la direction générale,
dans notre cas de I'administration centrale), ou une compréhension des acti-
vités élémentaires (analyse de bas en haut). Bien que 1a solution idéale consiste
a réaliser simultanément 'une et I'antre, pour gue chaque action puisse immé-
diatement se replacer dans un ensemble, il nous était évidemment impossible
d’opérer sur tous les tableaux,

La démarche gue nous avons adoptée, pour donner une réponse acceptable
4 chacune de ces difficultés a été principalement dictée par notre incapacité a
découvrir des variables essentielles liées 4 des pilotes ou des objectifs, par le
caractére trés disjoint des unités du systéme que I'approche par les structures
(lére partie) nous a révélé, ainsi gu'en raison de la multiplicité des organes de
décision existant. L'essentiel consistait d'abord, partant de guelgues activités-
clés de 1out systéme scolaire, 4 construire les chaines de traitement correspon-
dantes pour poser les bases d'une réflexion en termes de systéme, goe
devraient approfondir ensuite conjointement pédagogues, gestionnaires et
politiciens. Nous aborderons ainsi, d’un point de vue différent, mais complé-
mentaire, la notion de structure de programme présentée par le biais de I'ana-
lyse des coits (voir volume 1, pt 5.2.2).

7.2.1 Les sous-systémes d’enseignement et de soutien

Les descriptions structorelles classiques ne font apparaitre gu'un tissu par-
tiel des relations existant dans une organisation. Les unités d'un systéme sco-
laire sont snsceptibles de s’imbriguer de maniére trés différente selon les cor-
respandances entre variables d’entrée et de sortie qu’il est souhaitable dobser-
ver, C'est d'ailleurs de la natore des flux pris en compte que se dégageront les
structures de pregramme anxquelies devront venir se greffer des instruments
spécifigues de mesure des résultats dont les budgets de programmes sont bn
des moyens.

La représentation schématigue qoi vient la premiére 4 I'esprit forsqu’il s’agit
de présenter les interrelations des différents sous-systémes d'one organisation
est celle gui conduit & 'analyse du « flux technologique principal », ¢’est-a-dire
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du flux sur lequel s’opére la transformation correspondant a la mission prin-
cipale du systéme. Il s'agit, bien sir, dans notre cas, du flux des éléves entrant
dans le systéme scolaire (4 quelque niveau que ce soit), sur lequel les divers
actes pédagogiques correspondent au processus de transformation, répondant
a la mission principale du systéme. La figure 50 visualise: I'articulation des uni-
tés, envisagées comme boites noires', c'est-a-dire en ignorant les correspon-
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dances entrées-sorties de chacune d'entre elles. Verticalement, le flux corres-
pond aux éléves qui entrent dans le systéme scolaire, passent dans ses unités
et quittent le systéme. Horizontalement, les flux sont censés véhiculer les
objectifs assignés aux blocs correspondants (les entrées) ainsi que les résultats
obtenus en terme d’activité, de coiits et d’efficaciteé (les sorties}. Cette représen-
tation grossiére appelle les remarques suivantes:

— aucune unité ne peut étre considérée comme indépendante, dans la mesure
ot le flux principal (&léves) relie les blocs entre eux;

- le rythme de passage des éléments du flux principal entre les unités est lent
et discret’ (Funité de temps est I'année); il en ressort que les rythmes de
contrdle doivent pouvoir y &tre adapté beaucoup plus aisément que dans
les cas de flux continu et rapide et que les coreespondances entre sorties
d’une unité et entrées dans 'unité suivante sont d’autant plus faciles a pla-
nifier; _

— les moyens a mettre en ceuvre dans chacune des unités ne sont pas indé-
pendants pour qu'un équilibre colit/efficacité soit réalisé a chaque niveau,
bien qu’il existe une spécificité liée 4 la mission propre de chaque bioc
(meéthode pédagogique, par exempie),

- la cohérence des variables d’action (traduction opérationnelle des objectifs
assignés dont les programemes sont un des moyens) n'est pas suffisante en
s0i pour assurer ['absorption des variations de comportement des unités
entre elles; la connaissance des programmes d’enseignement prévus doit
dong se doubler de flux d’information en retour (feedback) dont les rythmes
s’adaptent aux exigences de ceux des flux principaux et dont les contenus
correspondent aux besoins spécifiques des unités considérées (probléme
des filtres).

— les variables essentielles (Qui mesurent les résultats) doivent étre assignées
a un responsable (pilote) pour chaque nivesu; celui-ci doit conjointement
disposer des moyens pour agir, afin de régler les missions de son unité en
fonction des objectifs assignés.

L’articulation des sous-systémes fonctionnels est sensiblement différente
de celle des sous-systémes de soutien: ils ne sont pas coupiés en série par un
flux principal de mé&me nature et feurs missions sont trés différentes les unes

' Ay sens mathEmatique du 1=rme.

Les unités éant coupkesde idre 56 ielbe, K i des unités immédi dj N 30N pas de mime

nalure que celles des unilés sépartes par plusi‘eurs niveaux; ¢'ésl pounuoi les couplages en matidre d'
seulement exister, mais étre adaptés.
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des autres (figure 51). Leurs flux principaux correspondznt aux activités prin-
cipales qu'ils exercent (pour Poffice des éditions et du matériel, il s’agit notam-
ment du matériel qui transite par I'office; pour le service de I'orientation, des
informations traitées dans ses unités, par exemple).
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Comme dans de nombreuses organisations, les organes de soutien peuvent
apparaitre trés disjoints des autres unités. La représentation de la figure 51 met
particuliérement en €vidence ce risque puisqu’aucune liaison n'appargit entre
sous-systémes de soutien. H faut se garder d’une telle interprétation dans la
mesure ol, d'une part, les flux d’information ne figurent pas et, d’autre part,
les flux principaux de chacune des unités correspondent en fait a des entrées
technologiques secondaires (le matériel, par exemple) ou des entrées informa-
tives (les directives, par exemple) des unités du sous-systéme d'enseignement.
De plus, des sorties secondaires ou informatives de ceux-ci deviennent des
entrées des sous-systémes de soutien (informations statistiques sortant d’un
module d’enseignement devenant flux principal pour un organe du service de
I'orientation). Toutes les remarques formulées a propos de la figure 50 s’appli-
quent aussi de la méme maniére pour ce deuxiéme sous-ensembie. Dés lors,
nous pouvons constater que le tissu réel des flux entre unités d’un systéme,
étant trés complexe, ¢’est par la réduction de celle-ci 4 un niveau de compré-
hension convenable qu'il est possible d’espérer y découvrir les composantes
principales, la barriére de la variété' excluant de toute maniére un quelcongue
espoir de prise en compte exhaustive. De méme, cette complexité implique
I’existence de contraintes trés accentuées entre les différents.sous-systémes,
excluant tout fonctionnement «en sysiéme fermé» et toute action ponctuelle
de changement a 'intérieur de "un d’entre eux, sans risque de conséquences
graves au niveau des autres. C'est ainsi que toute réforme de programme, toute
tentative de modification des méthodes pédagogiques, tout accroissement ou
ralentissernent démesuré des systémes de travail ne peuvent s'inscrire que
dans le cadre d'un environnement ajusté en amont et en aval, quels que soient
les niveaux concernés. Nous n'examinerons pas d'autres sous-ensembles
avant de rappeler que la mise en évidence de I'interdépendance des sous-sys-
témes de I'instruction publique, sous forme modulaire, nous déconnecte du
systéme réel, en ce sens que nous ne nous préoccupons pas de savaoir si telle
ou telle unité s'inscrit dans le sous-systéme «administration cantonale» ou les
sous-systémes «administrations communales». Nous n’ouvrons pas non plus
les « boites noires» et nous ne chercherons pas a déterminer, pour I'instant, qui
sont les pilotes. H est évident que, les unités pouvant étre insérées dans deux
sous-systémes administratifs distincts, les variables d’action sont issues de
modules de pilotages multiples; c'est une situation qui accentue par elle-méme
la complexité du systéme et crée notamment de trés délicats problémes d’affec-
tation des variables essentielles a des pilotes et unités. Si la représentation du

*Yair loi de la vanété raquise, noie pt 6.2,
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systeéme instruction publigue par le biais des flux met en évidence de multiples
exigences nécessaires au fonctionnement cohérent de I'ensemble, elle n'en
reste pas moins articulée, telle que nous I'avons présentée, de maniére trés
sembiable a 1'organisation mise en place par le département et la législation.
Dans ce sens, elle ne correspond pas 4 une structuration par programme, telle
gue nous "avons définie (volume |, pt 5.2.2}, mais bien plus 4 une structure
de type fonctionnelle.

7.2.2 L’ouverture de quelgues sous-sysiemes et leurs partitions

H nous est apparu essentiel de conserver dans cettz section un mode de
représentation relativernent grossier, pour mieux rester liés a I'esprit dans
lequel notre approche s'insére et éviter une surcharge inutile de détails qui
conduirait 4 rendre rapidement incompréhensibles les points-clés que nous
souhaitons mettre en évidence. 11 s'ensnit que nous éviterons deélibérément
tout détail inutile, non pas en raison de leur plus ou moins grande importance,
mais parce que nous risquerions d'étre imprécis ou incomplets; c'est un degré
de finesse auquel I'analyse doit parvenir, mais seulement 10rsqu’un sous-sys-
téme spécifique est étudié et que ce sont les acteurs-mémes qui participent a
Panalyse. Un des avantages majeurs d’une décomposition modulaire par
I’A M.S. est d’ailleurs d'étre applicable 4 n’importe quel niveau de détail avec
les mémes concepts et 1a méme représentation: il suffit, si nécessaire, a partir
d’une premiére description globale, de créer autant d¢ sous-ensembles' gque
I'exige fe but d’une telle approche. Nous nous limitons donc aux mailles les
plus larges. C'est d’ailleurs notre objectif essentiel puisqu'il s’agit plus de met-
tre I'accent sur les cadres de cohérences du systéme que sur ceux d'vnités spé-
cifiques.

7.2.2.1 Le sous-systéme de I'enseignement primaire’

Rappelons que I'organisation actuelle de 'enseignement primaire est carac-
térisé par une décentralisation administrative au nivean de chaque commune
et une centralisation pédagogique qui ressortit au canton. Représenté par
I'A.M.S. le sous-systéme se présente selon le modéle di la figure 53: les com-

'La passage de la figure 52 4 la figure 53, puis & la figuee 54 est un exemple d'ouveriure successive et toujours plus fine

des unités, en wilisant ke méme modile {tous les flux ne Nigurent cependant pas).
'Dans le canton e Meuchdtel 1" ig primaire 5'élend de la Jére @ la fin de 1a Se année de scolarité obligatoire.
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missions scolaires et les classes qui en dépendent forment des unités indépen-
dantes qui sont pedagogiquement soutemies par des inspecteurs régionaux.
Nous n’avons retenu que les variables d’action et essentielles, mais il va de soi
que des flux paralléles véhiculent dans les deux sens des variables de réglage
et que tout un réseau d'informations nécessaires ou utiles an fonctionnement
des sous-systémes s'y superpose. Une analyse détaillée de ces flux d'informa-
tions révélerait sans doute des liaisons entre inspecteur et commissions soo-
laires ainsi qu’entre les classes d'une méme unité, mais n'en ferait probable-
ment apparaitre que trés peu entre deux sous-sysiémes communaux, qu'il
s'agisse des liens qui pourraient exister entre commissions scolaires ou entre
enseignants. De ce point de vue, les sous-systémes semblent relativement dis-
joints et pourraient tendre vers des formes d’auto-organisation caractéristiques
des systemes fermés, ajoutons que cette tendance s’accentue encore si les flux
d’information entre les sous-systémes et leur environnement sont trop faibles.
Nous aurons I'occasion de revenir a ces difficultés au chapitre 8.

L'examen des variables d’action’ de la figure 51 révéle au moins trois types
d’entrées distincts dans chaque unité représentant une classe: les V.A. éma-
nant de la commission scolaire (VAA), les V_A. équivalant au programme
d’enseignement imposées directement a I'enseignant (VAP), ainsi que les
V.A. provenant de I'inspecteur affecté au sous-systéme (VAB). Il existe une
interdépendance nécessaire entre ces entrées, dans la mesure ou toutes doivent
contribuer a assurer le bon déroulement des actes pedagogiques dispensés dans
les classes. §'il ne fait aucun doute qu'un équilibre doit s’établic, notamment
entre les exigences des programmes et les moyens financiers indispensables a
leur mise en oeuvre, il n’en resie pas moins que les V.A. émanent non seu-
lement d'organes distincts, mais de sous-systémes de "administration publi-
que différents (commune d’une part, canton d’autre part). Cette nécessaire cor-
rélation doit donc passer par I’existence de moyens d’équilibration suffisants,
susceptibles de satisfaire aussi bien les contraintes cantonales (pédagogiques et
de coordination) que les contraintes communales (avant tout financieres). Or,
nous ne voyons que le régime des subventions qui soit le correctif anx exigen-
ces pédagogiques, finalement imposées aux sons-sysiémes. Du point de vue
gestionnel, il semble donc que de notables insuffisances existent sur ce point
en matiére de planification (notamment pour les prévisions financiéres des
communes) et par voie de conséquence sur tous les aspects qui en découlent
{organisation, communication’, procédures de décision). La situation est par-

‘Nous abrégerons V.A.

L toiante Ges oo
pas des réunions de 3

iong scolaines sont réwnis deux fois Fan en séances de district par 1'inspecteur ; ce ne sont donc
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ticulierement évidente dans tous les cas ol des décisions cantonales relatives
i des problémes pédagogiques ont des incidences financiéres non prévues au
niveau des communes (cas de recyclage des enseignants, par exemple, impli-
quant la nécessité pour les commissions scolaires de trouver i temps des rem-
plagants, et pour les communes de débloquer les moyens financiers nécessai-
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Les correspondances a établir entre variables d’action et variables essentiel-
ies soulévent certainement 1'un des plus gros écueils de la gestion de nos sys-
temes scolaires. On sait quelles réactions provoquent réguliérement les métho-
des d’évaluation, qu'il s'agisse d’une remise en question de celles-ci, voire
méme de leur opportunité; nous ne nous hasarderons donc pas sur ce terrain
plein d’embiiches qu'est la notation du travail scolaire. Dans notre représen-
tation, ce niveau de contrile n'est pas représenté, il est partie intégrante des
facteurs internes de chaque module (classes, voir figure 55). Les variables
essentielles’ concernent un autre nivesu ainsi qu'un autre type de contrjle:
celui de chaque classe, en tant qu'unité d’abord, celui du sous-systéme ensuite.

Pour le pilotage des classes, tant les commissions scolaires que les inspec-
teurs ne disposent pas actuellement d'informations de mesure trés riches; les
résultats moyens des €léves ne suffisent ni & mesurer le degré d’avancement
par rapport aux programmes, ni a évaluer I'effort du maitre, ni 4 évaluer I'effi-
cacité de son enscignement.

Au niveau de chaque sous-systéme communal, il n'existe aucun moyen de
mesure des correspondances entre activités, colits et efficacité et les informa-
tions qu'on peut obtenir sont toujours fragmentaires et a posterion. A quoi
sert-il, par exemple, de mesurer des taux d'absentéisme scolaire si ceux-ci ne
sont disponibles que trop tardivement pour étre utilisés comme indicateurs de
gestion{C’est-a-dire donnant aux responsables, en temps voulu et selon des cri-
teres déterminés, les moyens d'agir par des actions correctives appropriées)?
Que signifie «1a bonne marche d’une école », expression consacrée, semble-t-il,
dans les milieux scolaires? pas d'histoire..., pas de dépassements budgétaires...,
pas de revendications..., des taux d’échecs acceptables. .., des enseignants satis-
faits..., un climat politique tolérant..., des locaux en suffisance..., ...7 On ne
saurait étre plus flou en matiére de pilotage et si le commandant d'un jet devait
s'en tenir 4 ce genre d'évaluations, sans normes de référence, ni zones de tolé-
rances prévues, mieux vaudrait pour les passagers ne pas étre au courant. La
bonne volonté et le courage ne suffisent plus dans des systémes qui se com-
plexifient méme s'ils restent indispensables, particulierement lorsqu’il s’agit
d’agir dans des situations difficiles. Mais, dans ces moments plus que jamais,
I'existence des indicateurs est le facteur essentiel & 1a mise en oeuvre d’actions
régulatrices, dans les temps, dans le sens et en dosages opportuns. Le doigté,
ce facteur primordial du comportement dans la gestion, ne saurait §'en trouver

mieux renforcé 4 une épogue o nos organes exécutifs font objet de critiques

*Les varinbles essentielles mesuren le degre de réalisation de Ja mission en termes d'activilé, de colil et delicacité (RET.
72¥; ¢lkes sont instrumems de contrdde, au sens américain du 12rme, le acoatrol: qui devenit se traduire plutht par «sysiéme de
pilotage»,




LA DYNAMIQUE D'UN SYSTEME SCOLAIRE 153

de toute sorte, souvent se contredisant méme: incohérence et rigidité ; manque
de fermeié et insuffisance de souplesse... Comme réponse a ces faiblesses, il
nous parall essentiel que la premiére démarche 4 imaginer évite, tout comme
nous "avons déja constaté a propos des finalités (volume 1, ch. 3), la seule
réflexion a partir des objectifs qui risque de rester vaine trop longiemps et par-
tant ne conduirait a aucune amélioration de 1a situation. De méme que I'appro-
che par les colits (volume 1, ch. 5)et que celle par les structures (prermiére partie)
doivent partir des activités, celle qui concerne les moyens de pilotage passe par
la méme démarche. Quelie que soit la qualité intrinséque des indicateurs, leur
seule existence, liee a I'effort qui aura précédé ieur élaboration et jeur choix,
deviendra facteur de réflexion, d’étude et d’évaluatior: des correspondances
entre variables essentielles et variables d’action. IIs seront les moyens initiaux
d'un processus de régulation, capables d’apprentissage et adapiables, répon-
dant ainsi aux caractéres spécifiques de tout systéme ouvert, En fait, il n'est
pas nécessaire de disposer immédiatement d’objectifs finalisés (le pilote d'un
jet qui ne connait pas sa destination au moment de 'envol pourra toujours
modifier son cap aprés coup s'il dispose des indicateurs suffisants), touiefois,
il existe une limite, dans I’écart tolérable et le ternps de réponse (la réserve de
Pavion est fonction de son carburani et des conditions de I'environnement).

Les réflexions que suggérent notre représentation modulaire (figure 52)
nous ménent 4 constaier une lacune d'une autre nature que 1a figure 53 1enie
de représenter. C'est la distance qui sépare 'organisation structurelle (ch. 2) de
I’enchainement des missions assignées aux modules d’enseignement, dans la
perspective d’un pilotage axé sur la cohérence des flux (€léves passant d’un
niveau a un auire niveau).

Ainsi, les sous-systémes a controler ne correspondent plus au découpage
institutionnel, mais a des ensembiles de contenu homoggéne dont les variables
essentielles reflétent la physionomie globale. Loin d’exclure I'organisation géo-
graphiquement décentralisée, elle en est le complément indispensable parce
que matiant en jeu un «systéme de piloiage » d'une autre nature correspondam
a I'une des formes de «gestion par programme»’ imaginables. L'inspecteur (4
supposer qu'il soit assimilable 4 un pilote)’ n’a plus une activiié géographique
qui porte sur I’ensemble des branches et des niveaux 'enseignement, mais
devient le responsable des programmes (d’enseignement) d'un seul niiveau. 1l
dispose ainsi d'une vue d'ensembie et d'instruments de pilotage globaux spé-
cifiques qui différent entiérement des indicateurs des sous-systémes géogra-

‘e OB signifie ici bie de moy fiés 4 un responsable pour atteindre un but» (cl. volume I, ch. 5, ot
5.2 e1ch. 8, pt 8.1 infra).
‘L'enseig idére plutdl Finsp comme un sconseillers.
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phiques. 1l devient possible de mettre en place un pilotage’ basé sur des normes
et résultats comparables en matiére de colits’ pour un méme niveau, I'activité
et I'efficacité peuvent trouver des indicateurs spécifiques puisque I'attention
du pilote peut porter sur des partitions homomorphes.

V.R.
Y. A V.E.
I @
E
s
Légende : I : Instituteur [modele de pilotage)

B : Branches 3 enseignsr [modulee de traitement!
V.,A, : Variablea d'action
V.R. : Variables de réglage
V.E, : Variables essentiesllee

Figure 55 : Le soua-eystéme de 1'enseignement
primsire : un moduls &lémentaire :
la classe

‘Chagque mmu {module de wai lenmu 1 abors Bre affecté d'un module de pilotage.
!’:el“:I f ”‘gu pareikie d un sysiene de oompmg:me analytique (volume 1, sl 5.2)
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7.2.2.2  Le sous-systéme de I'enseignement secondaire inférieur

Par rapport au sous-systéme de Fenseignement primaire, celui de I'ensei-
gnement secondaire inférieur différe, dans la mesure ol les classes sont regrou-
pées dans des écoles ou centres régionaux ayant a leur téte un directeur et,
parce que diverses voies de formation sont offertes a I’éléve. De plus, sur le
plan cantonal, les inspecteurs n'existent pas.

11 est semble-t-il possible de lever dans ce cas l'une des difficultés rencon-
trées 4 I'exarmen de la figure 52 4 savoir celle qui a trait 4 ’établissement des
variables essenticlles affectables a un pitote parce que chaque établissement
secondaire dispose d’un directeur. Toutefois, il ne nous parait pas que cette
forme d’organisation réponde convenablement a la disjonction des sous-sys-
témes cantonaux et communaux,

En comparant les deux modes de liaisons caractéristiques (figures 56 et 57),
nous mettons en évidence la position trés délicate A définir en matiére d'acti-
vité et responsabilité du directeur. Or, I'on sait qu’il n’existe aucune description
de fonction assortie de délégation d’autorité précise pour les directeurs’; il est
donc normal que les responsabilités qu’ils sont censés endosser restent floues
et sujettes a interprétation, d’autant plus que des indicateurs globaux relatifs
au fonctionnement de Funité scolaire et affectés au pilote n’existent pas et ne
sauraient &étre définis dans ces conditions. Si «1’ambiguité est dans la nature»
comme P’affirmait un jour un membre éminent de 'une de nos commissions
scolaires, il ne faut pas s'étonner alors des tensions qui périodiquement peu-
vent naitre entre organes communaux et cantonaux. Les discussions portées
devant le tégislatif & propos des expériences de pédagogie institutionnelle n’en
seraient-elles pas une manifestation indirecte? Du point de vue des hommes
occupant de telies fonctions de direction, ¢'est une situation qui deviendrait
vite intolérable en milieu industriel parce qu'insécurisante et démotivante,
mais qui, dans I'administration publique n’a que peu d’incidence en raison de
la protection, quasi totale’, dont bénéficie tout fonctionnaire. Du point de vue
du fonctionnement, elle est bien évidemment un Facteur susceptible de favo-
riser, 4 I'occasion, un certain jeu politique. La sécurité offerte par le statut actuel
du fonctionnaire peut, dans une certaine mesure, étre comparée au statut des
employés dans les entreprises japonaises; or, certaines études ont démontré
que les conditions de sécurité d'emploi du systéme japenais tendaient 4 aceroi-
tre fortement la motivation. Notre observation semble donc se trouver contre-

‘REM 42,92, 9.
?Seule la faule 1rés grave ou Ja suppressson d'une fonction peul conduire, en fait, 4 ung fin anticipée des ralations de travail .
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dite, mais ce serait oublier que les activités s’y exercent dans un eavironne-
ment de forte pression économique et des organisations auxquelles s’identi-
fient trés intimement les collaborateurs.

Le découpage modulaire du sous-systéme de 'enseignement secondaire
peut étre envisagé de plusieurs maniéres distinctes selon les niveaux et types
de controle souhaités. Nous avons retenu trois modéles particulierement signi-
ficatifs.

La figure 58 représente, en séparant les flux selon les sections, les relations
séquentielles entre niveaux. Les classes de chaque niveau et section forment
une unité spécifique; il en découle dix-huit blocs dont chacun pourrait &tre
affecté a un pilote dispesant des moyens de contrdle adéquats. Pratiqguement,
¢’est une organisation qui comporterait divers défauts dont celui d’alourdir 1a
structure du systéme, tout aussi bien par le nombre de pilotes nécessaires que
par la complexité des systémes d’informations indispensables 4 la communi-
cation entre les unités. De cette premiére représentation en découle naturel-
lement deux autres, I'une intégrant le plan horizontal, I'autre le plan vertical.

La figure 59 intégre le plan horizontal: les différentes unités d’'un méme
niveau forment un bloc, piloté comme tel. Nous retrouvons ainsi une orgahi-
sation séquentielle du type de celle de la figure 33 pour I'enseignement pri-
maire. Les avantages sont de méme nature et renforcent considérablement la
dispersion des seuls pilotages pédagogiques: vue d’ensemble en continu de
chacun des niveaux, comparaison des activités, cotis et efficacité de sous-
ensembles homogénes, systéme d’information canalisé, soutien opérationnel
adapté, notamment.

L’enchainement des modules de la figure 60 présente I'intégration verti-
cale: les unités des différents niveaux d’une méme section forment chacune
un scus-ensemble distinct. Au liew de s'intéresser 2 la cohérence des opéra-
tions par niveaux, I'accent est mis dans ce cas sur le pilotage dans le temps,
d’une méme section. Si les indicateurs des classes, par secteur et niveau (figure
58), restent les mémes dans le cas de I'intégration honzontale et verticale, il
n'en est pas de méme pour ceux qui concernent les sous-ensembles propre-
ment dits. Les variables essentielles doivent étre adapiées i la mesure de la
mission principale de chaque section; I'accent doit donc &tre mis sur 'adéqua-
tion du passage entre les niveaux d’une méme section, et celle des sorties aux
entrées potentielles dans d’autres sous-systémes (gymnase, écoles de com-
merce, technicum, écoles professionnelles...), L'importance d’un pilotage ver-
tical n’est pas 4 démontrer puisqu’il débouche sur épineunx et délicat probléme
de I'adéquation des formations en fonction soit du principe de la demande
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sociale, soit de celui de 1a demande économique (voir volume 1, ¢h. 3). Tou-
tefois, indépendamment du cas de I'adéquation des sorties finales, celui des
sorties et entrées entre niveaux d’un méme sous-systéme et de sous-systéme
de formation 2 un autre sous-systéme de formation (par exemple, enseigne-
ment secondaire inférieur section moderne vers écoles de commerce sections
dipldmes) mérite une vigilance particulidre qui milite en faveur d'un pilotage
spécifique. De nombreux responsables et enseignants fravaillant aux « niveaux
charniéres» nous ont mentionné de trés sérieuses lacunes dans la correspon-
dance des flux (indépendamment des éventuelles difficultés individuelles de
nivean scolaire atteint). Les cas de I'enseignement des mathématiques et des
langues sont semble-t-il parmi les aspects actuels particuliérement critiques.
Les distorsions réelles entre les programemes de différents niveaux fortement
liés peuvent étre une occasion-type de réflexion sur la nature des indicateurs
qu'it y anrait lieu d’'imaginer, indépendamment d'une réflexion sur des objec-
tifs qui de toute maniére sont implicites aux programmes mémes. Cependant,
il est illusoire de penser qu'une telle réflexion puisse &tre le fait d’un cabinet
d'expert ou d’un organe central: ce sont les enseignants concernés, et eux
seuls, qui sont a méme de mettre en évidence les écarts réels, de trouver les
remédes adéquats et d’établir les variables essentielles de pilotage. C'est donc
dans un second temps seulement que les objectifs eux-mémes pourraient étre
ajustés, & la lumiére des informations fournies par ces indicateurs.
L'absence de responsables de filiéres a 'intérieur méme de nos sous-sys-
témes de formation nous parait d’autant plus délicate gue de nombrenses
réformes en cours en matiére d'enseignement sont proposées de maniére ponc-
tuelle ou obéissent i des objectifs trop déconnectés les uns des autres'. Les
avantages potentiels d'une démarche partant de I’analyse des (lux peut s’illus-
trer par la description {en termes de systéme) d’un aspect partiel du cas récent
de 1a reconnaissance des certificats de maturité commerciale (notamment déli-
vrés par deux écoles de commerce du systéme scolaire neuchételois), comme
maturités fédérales.’ Bien que ce cas dépasse le cadre strictement cantonal, les
conséquences qui en découlent® sont intéressantes: concrétement, le contenu
des programmes des écoles de commerce qui délivraient une maturité perd son
caractére polyvalent (de formation professionnelle et générale) pour devenir
limité a une formation de caractére général (I’examen des transferts de contenu
et de nombre d’heures affectées aux cours de droit, comptabilité et économie
“Yoir & ce propos bes recommandations figurant dans Reéf. 27 et 159,

‘Voir aussi Ref. 160.
'Nous ne nous plecons pas au pjveap du résul £ A voir suocts politique consdérable telte acceptation,
dans le tissu des rdsistances qui 5'opposaient a ad ¢e type de matunité équivalente aux maturids de type A &1 B, ce que

nous ne ¢ontestons nutlement.
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politique, tout comme I'introduction de 1a musique ob du dessin est révéla-
teur). Du c6té des voies de sortie, ¢’est-a-dire des formations universitaires,
que constate-i-on? Pour prendre I'exemple de la filigre scientifique, des pro-
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grammes offerts dans les universités sont pour la plupart axés vers les besoins
spécifiques de professions (tous les types de diplémes d’ingénieurs, la méde-
cine). Pour la filiere économique, les formations offertes ont des objectifs impli-
cites pour le moins contradictoires: dans le cas d’une formation poursuivie &
St-Gall ou Lausanne (HEC), il s’agit de filiéres nettement professionnelles;
dans le cas des autres universités les formations se veulent plus générales: pour
les uns, 'université ne saurait étre une école professionnelle, pour les autres,
elle doit tenir compte des exigences de la vie professionnelle, mais c'est un
sous-objectif qui doit rester relatif...

Nous pouvons en déduire que la plupart des étudiants qui choisissent la
voie scientifique et regoivent une formation essentiellement générale an départ
se retronvent en fin d’études préparés scientifiguement, certes, mais en pos-
session d'un métier. Dans le cas des étudiants qui retiennent la filiére écono-
mique, la formation universitaire générale débouche (sauf dans les deux cas
cités) sur un enrichissement scientifique, mais souvent plus inadéquat
qu’insuffisant. Par rapport aux offres réelles de travail du secteur économique
auxquelles ces formations donnent accés: d’une part, la formation a des tech-
niques au nivean des écoles de commerce a été quasi supprimée, d’antre part,
de nombreux enseignants refusent que "université les enseigne. L’ensemble
du systéme se dégrade, au lien de s’en trouver renforcé, si 'on se référe a un
objectif du type «adéquation aux prévisions des besoins de main d'oeuvre»,
mais I'inverse, si I'on se référe a la «demande sociale», n’est pas démontré, ni
probablement démontrable en I’état actuel de nos moyens d’investigation.
C’est 4 partir d’une analyse approfondie des flux au travers des contenus des
programmes qu’un réexamen des objectifs 4 atteindre pourrait alors déboucher
sur le constat d’une existence d’objectifs contradictoires 4 dépasser.

Il est indiscutable que ’objectif consistant 4 faire reconnaitre les maturités
commerciales comme maturités fédérales a prévalu par rapport a I'objectif qui
aurait consisté & s’assurer d'abord que la formation dans cette filiére avait une
cohérence identique a celle des autres maturités, permettant aisément des
transferts de contenus; il ne semble pas que cette hypothése soit démontrée
puisqu’en fin de compte le systéme semble s’affaiblir. Les avantages d’une
reconnaissance comme maturité fédérale compensent-ils plus que proportion-
nellement les désavantages de cette filiére de formation remaniée? qu’en est.il
des incidences au niveau des formations qui précédent I'entrée au gymnase
économique? Les actuelles hésitations en matiére de définition des nouveaux
contenus de cours dans les écoles de commerce prouvent combien les inciden-
ces en terme de flux n'ont pas été étudiées et, ni les écoles secondaires qui pré-
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parent les éléves, ni les responsables universitaires des filidres principales qui
sont censées les accueillir ne sont consultés.’ Ainsi, nous constatons que le
pilotage par filiéres de formation s’avére particuliérement critique et important,
aussi bien pour rendre les exigences des différents niveaux équilibrées entre
elles, que pour assurer une charge convenablement répartic a I'intéricur des
différentes filidres’®, en conformité notamment avec I’équilibre des charges par
niveaux dont les pilotes respectif seraient les responsables. Ces équilibres ne
sont cependant pas indépendants non plus des exigences affectées aux bran-
ches particuliéres enseignées et aux acquisitions indispensables i atteindre,
Nous touchons alors 4 un nouveau type de sous-systéme, relatif aux branches.

7.2.2.3 Le cas de 'enseignement d'une branche

Tout comme un systéme de pilotage peut &re mis en place par niveau ou
par filigre, il est possible d’envisager celui d’une branche spécifique. Son
enchainement correspond a la combinaison du systéme séquentiel du pilotage
par niveaux pour le primaire, alors que pour le niveau secondaire inférieur il
peut &tre congu soit par niveaux (intégrant les différentes filidres), soit par filié-
res (intégrant les niveaux), qui correspond ala figure 61. Le lecteur remarquera
que les différents sous-systémes sont intégrés dans un systéme partiel puisque
la filiere pourrait &tre poursuivie pour les sous-systémes qui suivent ceux de
la scolarité obligatoire. Si la figure 62 présente les différents modules assortis
d’un pilotage par niveau, c’est essentiellement pour montrer qu'il est indispen-
sable, comme dans le cas du découpage de la figure 58, de trouver un mode
de regroupement évitant les mémes désavantages, Point n’est besoin d'insister
pour comprendre les impératifs d’'un pilote par branches quand I'on sait les
changements qui s’opérent continuellement 4 un niveau ou 4 un avtre, qu'il
s’agisse des contenus, des concepts ou des méthodes. Ajoutons-y les efforts
fournis en matiére de coordination inter-cantonale et I'on imaginera aisément
que, quelle gque soit la gqualité des programmes-cadres, des ajustements seront
toujours indispensables pour assurer une correspondance convenable des Alux
entre niveaux, ne serait-ce gu’en fonction des disparités inévitables du degré
de réalisation réel des programmes, ainsi que des changements qui ne peuvent
s’opérer tous en paraligle sans but précis et sans controle®,

"Voir volume 1, sct 1.2
il *Dans un systéme de formation par «unités capilalisables » et/ou de oclasses A niveaiw, o pilotage st d'autant plus essen-

*Rappelons que nous utilisons ke verbe «controlesw dans son sens améncain, c'est--ire selon Larousse amaitriser, domi-
e,
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7.2.3  Swuctures actuelles et partitions du systéme

Traditionnnellement, P'organisation st surtout hiérarchique, 4 plusieurs
niveaux et de type fonctionnel. Les relations s’y opérent entre chefs et subor-
donnés respectivement de haut en bas pour les ordres ¢t instructions et de bas
en haut pour les rapports et requétes. La lenteur des communications et les ris-
ques de déformation y sont d'autant plus caractéristiques gue le nombre de
niveaux et la dispersion d'unités nombreuses sont zrands. Les premiéres
réponses & ces difficultés ont ét¢ les constructions de structures dites en «staff
and line», puis de type divisionnel. Ces approches ont toutefois €té mises en
question relativement récemment®, en ce qui concerne leur efficacité globale,
parce que I'ensemble des flux spécifiques a I'organisation ou nécessaires a son
fonctionnement sont plutdt de nature honzontale que verticale: ils coupent en
quelque sorte les structures verticales de I'autorité hiérarchique.

La distance gqui sépare I'organisation du systéme scolaire des caractéristi-
ques de ses modes de fonctionnement est de nature identique a celle qui a
conduit de nombreuses entreprises a repenser leurs structures, Les quelques
grands découpages que nous avons opérés (par niveaux, par sections, par bran-
ches) démontrent I'importance d’une réflexion basée sur 'analyse des flux,
dans 1a mesure ol les couplages entre unités qui constituent une filiére de for-
mation spécifique sont fondamentaux, parce qu'a chaque niveau il existe tout
a la fois une grande interdépendance entre les missions et une similitude dans
les problemes, enfin en raison de la nature des moyens 4 mettre en oeuvre,
pour I'enseignant, enchainé a différents niveaux d’'une méme branche. Si, en
soi, la présentation par I'analyse modulaire de différents types de flux peut
paraitre une évidence dont chacun (enseignant ou ancien éléve} a conscience,
il n'en reste pas moins que des fonctions spécifiques de pilotage correspondant
a la nature de ces flux ne se trouvent pas dans les structures actuelles. Nous
avons relevé qu'il existe des «colloques de branches» (voir ch. 3) ainsi qu’une
organisation interne des colléges du niveau secondaire (comité de direction
composé de membres choisis parmi les différentes specialisations, lesquels
sont parfois conjointement responsables d'unités décentralisées regroupant
des classes de niveaux voisins) qui confirment notre point de vue, mais n’y
sont pas pour autant des réponses. Pour les premiers, il s’agit de groupes d'étu-
des dont [activité n’est pas centrée sur le pilotage et «qui se limitent méme &
I'étude des flux par groupes de niveaux {primaire ou secondaire inférieur ou
secondaire supérieur) voire par sections ou types d'écoles sans se préoccuper

*Les premiers traveux dalent des années 1960 (voir ch. 6).
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des relations inter-groupes; pour les seconds, leur autorité n'est pas définie et
ils ne disposent que d’instruments de gestion rudimentaires.

Sur le plan global, nous ne trouvons nulle part de svstéme de pilotage qui
correspondrait aux découpages relevés et, compte tenu de la dispersion des uai-
tés d'enseignement, c'est une lacune qui nous parait devoir étre particuliére-
ment mise en évidence,

Passant du général au particulier, nous retrouvons des faiblesses de nature
comparable dans les relations qui caractérisent les rapports entre maitre de
classe et enseignants' travaillant avec leurs classes respectives. La décompo-
sition de la figure 63 suggére que le maitre de classe (MC) soit le pilote de «sa»
classe, qu’il lui soit affecté des variables essentielles et qu'il dispose des moyens
nécessaires a 'exercice de sa fonction. Si I'on part du principe que les variables
essentielles doivent permettre d’avoir les activités, coiits et efficacités sous
contrdle, I'on s’apergoit que la délégation et les responsabilités conférées aux
maitres de classes dans I'organisation actuelle sont si minces (discipline, abser-
ces, ertregistrement des notes) qu'elles ne correspondenl pas 4 un pilotage réel:
le maitre de classe ne dispose d’aucune autorité déléguée relative a I'activité
de sa classe (il ne peut en principe intervenir directernent auprés des collégues
enseignant dans sa classe), il n'a pas la maitrise de ses cofiits et ne peut &tre teru
pour responsable en matiére d'efficacité puisqu'il ne dispose d’aucune norme
ni d’aucun moyen de mesure autre que les notes. Pourtant, les nombreux tra-
vaux scientifiques et expériences déja réalisés et disponibles en matiére de doci-
mologie’ ne manquent paset devraient &tre des instrumems de pilotage (méme
partiels) dont chaque maitre de classe dispose parallélement 4 une autorité
déléguée lui donnant la possibilité d’agir avec une certaine autonomie a son
propre niveau.

Bienl que I'analyse modulaire soit — nous 'avons déja vu — inappropriée
pour prendre en compte des variables de comportement, elle permet tout de
méme de remarquer, puisque les maitres de classes ne somt pas assimilables a
des pilotes, une certaine faiblesse dans 'encadrement des enseignants. C'est
une situation qu'on ne rencortre pratiquement jamais dans les organisations,
ou chaque collaboratevr est intégré dans une cellule, plus ou moins grande et
structurée, qui contribue a la poursuite d'un but commiun, sous 1a responsa-
bilité d’un pilote (qu'il soit investi d’'une autorité de type hiérarchique, fonc-
tionnelle, ou leader reconnu du groupe). Dans nos écoles la situation est telle
que dans les petites unités les enseignants sont trés seuls, alors que dans les

‘Cette remarque est valable pour les types d'écoles oit la fonction de maitre de classe exisie,
"Woir par exemple R&F, 16].
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grandes, I'existence de directions desquelles dépendent tous les enseignants
(voir premiére partie), ne conduit pas a la mise en place de petites unités opé-
rationnelles favorsant !'intégration au fonctionnement du systéme cu des
sous-systémes. Comme le travail des enseignants est au surplus caractérisé par
son indépendance {chacun d’eux est seul face 4 une classe), il se trouve que les
collaborateurs d'un systéme scolaire* ne peuvent poursuivre leur nission
ensemble’. Toujours préoccupés par leurs propres problémes (ceux qu’ils ren-

AR ion: des collab des sous-systémes de soulh
N existe bien entendu des exceplions.
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contrent dans «leurs» classes), ils ne voient que difficilernent un intérdt a
contribuer a la résolution des problémes qui sont ceux de I'organisation en tant
que telle: la résistance que certaines directions d’écoles rencontrent pour obte-
nir une certaine disponibilité des enseignants en dehors de lenrs heures
d’enseignement est une des manifestations indirectes di: cette faiblesse d'inté-
gration’, Elle est également la conséquence de [absence de tonte formation des
enseignants a i'exercice d’activités de gestion, qu'il s'agisse de ceux dont les
préoccupations sont essentietlement centrées sur l'enseignement, mais qui
doivent étre préparés a la compréhension des problémes que pose la conduite
de toute organisation, que de cenx qui sont investis de responsabilité de ges-
tion, directenrs, chefs de service, par exemple, dont la plupart sont d’anciens
enseignants.

Les partitions du systéme que nous avons retenues démontrent que I'orga-
nisation peut s’enrichir d’'un nombre considérable de découpages spécifiques,
tout aussi bien pour les sous-systémes d'enseignement que pour les sous-sys-
temes de soutien que nous n’avons pas édiés particulierement {nous pou-
VONS penser a un sous-systéme de formation pédagogique qui intégrerait
I'ensemble des secteurs dont c'est I'activité principale, a un sous-systéme inté-
grant la fonction d’approvisionnement en matériel, 4 nn sous-systéme de créa-
tion de moyens pédagogiques regroupant toutes les uniiés qui s’y consacrent).
Toutes ces partitions mettent en évidence 'existence d'ensembles et sous-
ensernbles imbriqués les uns dans les autres par un réseau d’objectifs et sous-
objectifs sous forme d’arborescences spécifiques a chaque classe de découpage
considérée. Nous retronvons donc «'effet hiérarchique» qui n'est qu'un cas
particulier de toute arborescence et postule I'existence de relations de snbor-
dination. Mais, plutdt que sur une hiérarchie fonctionnelle, ¢’est sur une hié-
racchie d'objectifs et sous-objectifs liés que lorganisation est envisagée.
L'explicitation nécessaire des objectifs majeurs devient alors frappante puisque
le pilotage, par niveaux successifs de sous-objectifs, ne peut s'envisager que
dans la mesure ou les uns s'imbriquent dans les autres et contribuent a la pour-
suite cohérente de 'ensemble. 1l s’ensuit que les moyens sont alors affectables
en fonction des buts: les partitions deviennent autant de programmes?® spéci-
fiques anxquels sont affectés un pilote, des moyens et une enveloppe budgé-
taire; la gestion est ainsi assumée par un responsable du programme dont le

'L'absentéisme que les resp bl lorsque bes enseignants sont ¢ qués pour des s diministratives
en dehors de beurs hewres d'enseignement ou sans «déchargew d'heure et un indice des résistantes qu'on Tenconire (oes 1aux
d'absentdisme n'ont jamais dié mesurts).

Woir pt 5.2.3, volume ] pour la définition de Ia nolion de «programme ».
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role est essentiellement d’assurer la réalisation de la mission dans les meilieu-
res conditions possibles (humaines, matérielles et financieres). L'affectation
par chapitre du budget et contrdle a posterior est ainsi dépassée.

L'utilisation pratique d’un tel concept de gestion peut passer par trois
moyens pour intégrer ce changement: changer la technologie (le processus et
les filiéres de transformation) pour 'adapter a "organisation existante, changer
I'organisation pour mettre en forme les types de relations exigées par la tech-
nologie, ou encore conserver I'une et lautre, mais introduire des mécanismes
pour réduire et minimiser les contradictions qui subsistent entre les deux’. Les
organisations dites « matricielles » (voir ch. 6) qui intégrent des structures fonc-
tionnelles et des structures de programmes correspondent au troisi¢éme de ces
moyens d'intégration. Dans un environnement institutionnel rigide, c'est
indéniablement vers ce type d'organisation que des solutions doivent étre
recherchées. Elles paraissenit d’autant plus prometteuses qu’elles sont conjoin-
tement facteur d’intégration et par conséquent particuliérement souhaitables
dans un systéme a unités fortement décentralisées.

Comment les acteurs percoivent-ils les interrelations que nous avons
esquissées et quelles sont les caractéristiques réelles du fonctionnement d'un
systéme scolaire? C’est ce que nos investigations «sur le terrain» vont tenter
de mettre en évidence.

'R4L. 162
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Le fouctionnement dn systéme scolaire neuchatelois

L’éventail des flux qui véhiculent les informations dans une organisation
est d'autant plus difficile a saisir que le nombre d’unités et de canaux s’accroit.
Le recours 4 un modéle susceptible de réduire cette complexité sans la déna-
turer doit donc conduire 3 ne retenir que les types d'informations nécessaires
ala poursuite d’objectifs précis. Les découpages potentiels que nous avons pré-
sentés{v. ch. 7) conduisent tous a des réseaux d’interrelations spécifiques com-
plexes et, tenter de les prendre en compte de maniére exhaustive eut été uto-
pique et irréaliste pour une premiére approche globale. Toutefois, pour satis-
faire aussi bien les nécessités d'un éclairage de la réalité que pour favorniser
Pévaluation des écarts entre la situation actuelle et les articulations d'une orga-
nisation nouvelle qui répondrait aux exigences d'une conception systémique
(organisation matricielle, structures de programmes, gestion par projets), nous
avons cherché a conserver la nichesse des interrelations que les diverses par-
titions du systéme ont révélées.

8.1 Ohbjectifs de I'étude et méthode utilisée

La mise en oeuvre d'un modéle d’analyse de type modulaire est délicate;,
elle doit se limiter 4 un degré de finesse permettant de trouver des relations
précises entre variables d’action (objectifs assignés 4 un module) et variables
essentielles (résultats). Nos investigations nous ont conduits a constater, qu'au
niveau central déja, les correspondances entre objectifs et résultats non seule-
ment n'existent pas (du moins formellement), mais que les variables essentiel-
les évaluées en termes de coiit ne sont pas suffisantes et font totalement défaut
en termes d’activité et d'efficacité. Nous aunons ainsi logiquement dii nous
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épargner un effort de compréhension aux autres niveaux puisque les mémes
lacunes se retrouvent nécessairement dans les différents sous-systémes:
I'absence d’objectifs explicites globaux impligne I'impassibilité de sous-objec-
tifs liés et par conséquent 'inexistence de relations entre sous-objectifs et résul-
tats partiels. Cette démarche ne nons a pas paru pouvoir éire appliguée puisque
nous avons par ailleurs mis en lumiére cette caractéristique propre a I’organi-
sation scolaire’ qui est I'absence d’une structure mono-branche: selon les
niveaux, les types d’écoles ou les fonctions (pédagogique, administrative) la
respansabilité de 1a direction incombe a des organes distincts (canton, commis-
sion, commune}. De cette disjonction du systéme scolaire il résulte que le
niveau dit central {DIP) n’est pas le niveau de direction supérieur dont dépen-
dent directement les autres sous-systémes. C'est la raison pour laquelle nous
avons choisi de tenter une analyse pour différents niveaux scolaires.

8.1.1  Les limites et contraintes de I'analyse

Afin de limiter "évemail des sectenrs, nous avons retenu comme critére
principal de différenciation celni des sous-systémes cantonaux d'une part,
communaux d’autre part. Les types d'écoles nous ont paru moins impartants,
dans la mesure ol ce ne sont pas les problémes pédagogiques spécifiques qui
retiennent notre attention, mais les modes de fonctionnement. Nous nous
sommes de plus délibérément abstenus de toucher les secteurs de I'enseigne-
ment technique et professionnel et I'Université parce gue lenrs caractéristiques
particndiéres n'étaient pas suffisamment homogénes pour permettre Yutilisa-
tion d'une approche identique (méme questionnaire). ll nous restait donc a tou-
cher les niveaux primaire, secondaire inférieur et secondaire supérieur. Cette
dichotomie correspond dailleurs au découpage qui a existé au sein de I'admi-
nistration cantonale jusqu’en 1971 entre le département de I'instruction publi-
que et le département de I'indostrie. Il en découle un avantage discriminant
supériear pour I'analyse puisque les secteurs rattachés depuis longtemps a un
méme département ont nécessairement entre eux des relations de nature dif-
férente de celles qui s'établissent entre secteurs de départements distincts: ana-
lyser globalement les unes et les autres anrait &té délicat a interpréter et cer-
tainement peu intéressant pnisque la situation nouvelle est trés récente et non
encore stabilisée,

*Aussi bien careciéristi de la situation dans le canton de Neuchdiel que dans la plupart des auires canions sUisses.
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Dans I'impossibilité matérielle de travailler «sur le terrain», nous avons
alors opté pour la sotution d'une prise d’information par questionnaire. Les
trois difficultes principales auxquelles nous nous sommes heurtés étaient de
trouver un modéle adéquat, de le tester et de déterminer I'échantillon sur
lequel porterait notre enquéte, L'analyse modulaire, telle que Mélése la propose
comme moyen d’investigation (annexes B2 et B3} nous était apparue intéres-
sante, mais semblait inapplicable dans le cas d'une étude extra-muros des
divers secteurs'. La régle du jeu, telle que Mélése la formule, compte tenu de
ses expériences, est «la participation active de tous les hommes concemés, a
la description des modules et des chaines de pilotage; cela, non seulement pour
assurer une réelle pénétration de la pensée systéme et obtenir 'adhésion des
gestionnaires, mais aussi parce qu’il est inconcevable qu'un groupe central soit
capable de recueillir toutes les données et informations pertinentes sur le fonc-
tionnement réel d’un systéme aussi complexe qu’une grande entreprise ou
qu'un service public» (Réf. 72). Nous ne pouvions pourtant trouver d’autre ins-
trument d’investigation que le questionnaire et compte tienu de la trés forte dis-
persion des unités du systéme scolaire, nous avons estimé que c'était en fin
de compte Ia seule solution pour atteindre un nombre important d’enseignants
a tous les niveaux. Il était d'autant plus difficile d'imaginer utiliser le modéle
qu'il impliquait nécessairement pour nous le choix «a priori» des modules.
Nous sommes alors partis de I'hypothése qu'un découpage fin, par types d acti-
vités (analyse fonctionnelle) était impossible 3 mener (compte tenu de nos
moyens) et peut-étre inutile dans un premier temps si, d’une part, les objectifs
et méthodes de mesure des résultats globaux étaient insuffisants et, d’autre
part, si les flux entre niveaux étaient trop flous. Il s’agissait alors de trouver un
découpage grossier, mais suffisamment pertinent, pour essayer de rendre
compte, aprés analyse, de Pétat réel des variables d’entrées et sorties du sys-
téeme scelaire. Nous avons choisi comme maille le nivean de I'école dont Pacti-
vité principale consiste a former des éléves, Reprenant le modéle de Mélése,
nous pouvions donc considérer que le §lux principal sur lequel une transfor-
mation devait &tre opérée était celui des éléves, toutes les autres entrées étant
au service de celle-ci (nous placions 'acte pédagogique au centre de nos inves-
tigations). Le schéma général du systéme devait donc¢ comprendre {fig. 64), en
entrée le flux des éléves et toutes informations nécessaires pour que le
«modute de traitement » puisse assurer leur formation, en sortie le flux d’élg-
ves quittant le module (par exemple, un certain niveau scolaire) ainsi que les

*Bien que les autewrs soient membres A part entiére d¢ )'organisation, lewrs fonctions ks placent 1oul de mEme A 'exiérieur
& la plupart des sous-sysiémes étudiés.
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informations nécessaires a la mesure des résultats du module proprement dit’
et nécessaire 4 d'autres modules (par exemple, la {les) classe(s} du niveau sui-
vant).

flox d'éléves entrants informalions nécessaires
Ia formation des éléves

objectifs assignés Module de résultats du
PrOgrammes traitement fonctionnement du module

flux d'éldves sortanis informations nécessaires
pour d’autres modules ou
d'aulres systémes

Figure 64: La formation des éléves: une boite noire

L’approche que nous engagions nous conduisit trés rapidement 4 une pre-
miére impasse. Nous avions mis en évidence un module de traitement, mais
nous étions incapables d'en trouver le pilote*: enseignant?, le maitre de
classe?, le maitre de branche?, le directeur d’école?, la commission scolaire
(dans le cas d'écoles communales)?, le Département de I'Instruction publique?,
I'inspecteur {(pour les écoles primaires)? Notre démarche devait donc porter
tout ausst bien sur la recherche du (ou des) module{s) de pilotage et des rela-
tions, existant ou non, entre les différentes unités du systéme (relations dans
les couples modules de pilotage — modules de traitement, entre modules de
pilotages et entre modules de traitement). Restait a déterminer sur quels points
spécifiques devaient se centrer nos analyses et quelles sources d’information
choisir. Nous avons alors repris le modéle de Mélése et nous nous sommes cen-
trés sur sa typologie des entrées-sorties des modules, pour construire un ques-

‘Notonsl imporante distinclion Que nous avons déja signatée entre 'efficacité du module en vani que el {56 qui nous imé-
resse 1et la des Itats individuels des Eldves qui fait partie intégranie des acles de contrbhe inernes
au moduke iqui ne nous inéressent qu'en 1am qu'élé de ¢ ibuer & la des rksult baux). Rap:
pelons que la mesure des résultals doit porter sur les aclwllﬂ. coiits e1 efficecité (voir aussi g1 7.2 el annexe B3).

qu'un module de opére une sui |2 Mux principal enirée-sortie (dans notre cas les 5.
vesher qu'il comprend Fensemble des moyens nécessaires pour opérer la (Yes) transformalion(s) {voir annexe B2); I module de

pilotage opére une transformation su1 les objectifs en vuc de les changer en varisbles d"action p drassures un fonction-
déqual d'un ou | de
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tionnaire dont 'objectif principal devait permettre d’obtenir des acteurs prin-
cipaux (les enseignants, considérés non comme pilotes, mais en tant que
moyens humains dont dépendent les transformations sur les flux d'éléves) des
informations relatives a la nature, I'existence ou I'absence de relations entre
modules®,

Abordées simultanément a plusieurs niveaux scolaires, nous pouvions
émeitre 'hypothése que les analyses nous apporteraient d’intéressantes infor-
mations sur fa dynamique du systéme. Parallélement & l'investigation par les
modules de traitement, il nous semblait utile d’émettre ’hypothése que les
directions d'écoles pouvaient correspondre a des modules de pilotage et que
des informations relatives a leurs entrées-sorties, appréhendées selon un
schéma identigue a celui des modules de traitement, seraient susceptibles non
seulement d'accroitre notre connaissance des flux entre pilotes (systéme
d’objectifs), mais des relations entre modules de pilotage et de traitement
{notamment par comparaison entre les deux sources d'informations). Nous
avons alors construit un second guestionnaire, articulé de maniére identique
au premier. Pour les secteurs du Département de U'Insiruction publique pro-
prement dit (services d’enseignement et services de soutien) nous avons pro-
¢édé par interview des responsables, selon un méme canevas: la premiére par-
tie concernait une pnse d'information relative aux stmuctures, la seconde 'ana-
Iyse des relations des secteurs respectifs, basée partiellement sur le modéle de
Mélése.

8.1.2  Les questionnaires et la population consultée

La structure des questionnaires a été articulée autour des sept types de fac-
teurs du modéle de Mélése: les facteurs intemes du module de traitement
(M.T.), les facteurs internes du module de pilotage (M .P.), lesentrées du M.T ,
les sorties du M.T., les entrées du M.P., les sorties du. M.P. et les variables
essentielles. Chacun des types de facteurs comprend différents sous-groupes
(voir annexe B3 pour le détail de ceux-ci). Pour prendre en compte chacun
d’entre eux, nous avons développé une série de questions spécifigues. Dans les
questionnaires, il s'agit respectivement des questions Nos 14 a 145 pour les
enseignants (voir annexe C4) et 7 & 127 pour les directeurs (voir annexe C2).
La premiére partie est réservée 4 la description de la situation personnelle des
interrogés, dans leur profession. La derniére partie comprend une séne de

'Entenduwes dans be sens de emoyens de gestion» au service des acles pédagogiques
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questions qui n'ont pas été rattachées aux groupes de facteurs du modéle. i
nous paraissait en effet trés important de toucher des aspects refatifs 3 tout pro-
cessus de gestion qui ne peuvent étre pris en cornpte par le modéle appliqué;
il s’agit en fait de quelques aspects informels du fonctionnement d’une orga-
nisation d'une part, de probiemes que nous ne pouvions rattacher i I'un ou
I"autre de nos groupes de critéres, mais qui en étaient proches d’autre part.

Nous nous sommes cependant limités 4 ne demander que quelques appré-
ciations dépassant je cadre de ce que nous pouvions considérer comme ressor-
tissant a l'activité spécifique de I'enseignant et touchant plutdt I'ensemble de
I'organisation scolaire. 1] aurait été extrémement intéressant de pouvoir pous-
ser les investigations plus loin, mais nous n'avions ni les moyens, ni les com-
pétences pour aborder convenablement un domaine réservé aux spécialistes de
psycho-sociologie des organisations. Par ailleurs, ie nombre élevé de questions
que nous avions finalement retenues aurait rendu nos questionnaires trop
longs. Relevons que du point de vue méthodologique, ceux-ci ont été dévelop-
pés, puis soumis a des enseignants de chacun des niveaux auxquels ils étaient
destinés; aprés de nombreux ajustements, ils ont été 4 nouveau testés pour
déceler encore d'éventuelies difficuités au niveau sémantique. Comme la piu-
part des questions (du moins pour ¢e qui conceme ia partie principaie des ques-
tionnaires) avaient trait non pas a des évaluations ou appréciations 4 donner,
mais a ’existence {ou non) d'un certain nombre de variables relatives au fonc-
tionnement formel du systéme, nous avons jugé inutile de procéder a une
enquéte de contrdle et de constituer un échantillonnage. Nous avons donc
envoyé les questionnaires a tous les enseignants' des niveaux et écoles que
nous avions en fin de compte retenus’. Pour les questionnaires destinés aux
directeurs, nous nous sommes limités au niveau secondaire inféneur parce que
d'une part, les fonctions de directeurs n'existent pour le niveau primaire que
dans le cas des villes et que, d’autre part, pour le niveau secondaire supéricur
nous avons procéde i queiques interviews.,

813 Analyse de la représentativité des réponses obtenues

Pour e questionnaire envoyé aux enseignants, nous avons {out d'abord
contrdlé si I'échantillon des réponses obtenues peut étre considéré comme

*A l'exceplion d igl du niveau daire inféricur de La Béroche, Les Ponts.de-Marel ¢4 Les Verridres que nous
wavens pu loucher & emps.

'La distribution a é1& apérée par I'intermédiaire de 1a SPN pour ke niveau primaire, par les secrétariats d'scoles {4 [*exception
e 'une d'enlre elles) pour kes niveaux secondaires.
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satisfaisant ou non, du point de vue de notre approche. Les caractéristiques qui
doivent étre retenues sont celles d'une répartition des réponses par niveaux
proche de la répartition réelle, et d'une forte représentativité des enseignants
en place dans leurs fonctions depuis plusieurs années”. L'analyse de la fiche
signalétique (Tab. 9) donne, avec un écart maximum de 3%, une répartition
des réponses que I'on peut gualifier d'identique a celle des effectifs réels par
niveaux. Quant a la représentativité des enseignants, elle peut étre considérée
comme remarquable puisque 93 %des réponses proviennent d’enseignants qui
ont plus de deux ans d’ancienneté et gue 88% le sont dans la méme fonction
(Tab. 10). La répartition s'etale sur toutes les classes d'ancienneté; elle est sen-
siblement équilibrée entre les enseignants ayant moins de dix ans et respec-
tivement plus de dix ans d’ancienneté. Cela signifie que I'intérét manifesté par
les plus anciens a é1€ aussi marqué que par les plus jeunes, ce qui s’avérera ainsi
extrémement utile pour notre recherche, 11 faut toutelois noter que c'est la
classe des deux a cinq ans qui s'est le plus manifesté (Tab. 11). Par niveaux,
les répartitions restent de méme nature (Tab. 10}, tout comme celles qui cor-
respondent au sexe (Tab. 12). Si nous examinons de plus la distribution des
réponses par niveaux, selon le sexe (Tab. 13), nous constatons qu’elle corres-
pond bien a la distnbution réelle: les éléments féminins dominent au niveau

Tableau 9: Comparaison entre la répartition réelle de la population consultée
et la répartition dea réponses obtenues, par niveaux scolaires

Comparaison par rappont aux effectifs tolaux
d'enseignants y compris les surnumérnires

Répartition Répartition Répartition Taux de réponses
ni\re;uln des effectils des Différences wx par
réels réponses (Q2) rapport
Ala Aux
population questionnaires
rolale distribués
Primaire 39% B% -1% 19% 4%
Secondaire
inférieur’ 2% 3% -3% 19% 2%
Secondaire
supérieut 19% 22% +31% 24% 2%
Ensemble 20% 26%
'Y compris le préprofessionnel

'600 exemplaires distribuss
'£25 exemplaires distribuds
‘113 exemplaires distribués

‘Las questi ifes étabent destings, en principe, aux SnSEignants ROmMnms.
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Tablean 10: Ancienneté des enseignants par niveaux

Niveaux

Primaire
Secondaire
inférienr
Secondaire
supérieur

Total

Ancienneté
Dans lenseignement (Q6) Dans la fonction actueile (T}

24 plus de plus de 2a plus de plus de
6 ans 6 ans 2 ans’ 6 ans 6 ans 2 ang'
9% 61% 90% 9% 46% 85%
3% 62% 95% % 48% 89%
4% 14% 9% % % 59% 93%
2%% 65% 93% 33% 50% 88%

'La différence 3 100% concerne la classe d'anciennesé de 0 @ 2 ang

Tablean 11: Répartition des enseignants selon leur ancienneté

Répartition des enseignants
selon leur ancienneté
Drans I'enseignement (QE6) Dans leur Tonciion (QE7)
0- !ans 6% 6- 1ans 11%
2~ 5ans 29% 2- Sans 3%
6-10 ans 21% 6 - 10 ans 21%
10 - 15 ans 17% + de 10 ans 7%
16— 20 ans 8%
+ de 20 ans 17%

primaire et sont faibles au niveau secondaire supérieur, alors que pour les élé-
ments masculins, c’est exactement I'inverse, puisqu'ils sont les plus nombreux
au niveau secondaire supérieur et la minorité au niveau primaire. Les femmes
e se sont d’ailleurs — semble-t-il — pas senties aussi concernées que leurs col-
légues masculins. En effet, seul le quart des enseignants du niveau primaire
(dont 74% de réponses provient d'enseignantes) a répondu, alors que nous
avons pu toucher le tiers des enseignants du niveau secondaire supérieur (dont
80% des réponses provient d’enseignants). 1l est difficile d’interpréter cet écart,
toutefois, nous pouvons penser que les enseignantes sont moins nombreuses
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Tablean 12: Répartition des enseignants par ancienneté selon le sexe

Ancienneté
Deans I'enseignement (Q6) IDans la fonction actuelle (Q7)
24 plus de plus de 24 plus de plus de
Sexe 6 ans 6 ans 2 ans' 6 ans 6 ans 2 ans'
Masculin 5% 0% 95% % 52% 89%
Féminin 3% 59% 94% 40% 46% 86%

'La différence & 100% conceene la classe d'ancienneté de 04 2 ans

Tablean 13: Répartition des enseignants par niveanx selon le sexe

Niveaux
Secondaire Secondaire
Sere Primaire inférieur supérieur
Masculin 26% 68% 80%
Féminin 4% 2% 20%

que les enseignants a penser « faire carriére» et exercer leur métier de nombreu-
ses années {c’est en effet également au nivean primaire qu'on trouve le plus
de célibataires, 35%, tab. 14). Elles sont donc moins préoccupées par les dif-
ficaltés qu'elles pourraient rencontrer 4 long terme. C'est un comportement
qui nous parait &tre néanmoins celui de collaboratenrs pour qui I'avenir de
I'organisation dans laquelle ils travaillent ne les intéresse guére ou, ce qui nous
semblerait alors plus grave, qui ne sont pas préparés, puis motivés par les cadres
du systéme scolaire et, ne s’y sentent par conséquent pas intégrés pour contri-
buer & accroitre son efficacité, voire méme chercher a I"améliorer. Il ne s’agit
pas d'imaginer que chacun puoisse transformer I"organisation dans laquelle il
travaille, mais d’envisager qu’au niveau des relations avec ses collégues, dans
son collége, chacun se sente aussi concerné que dans son propre travail. La
représentativité de I'ensemble des réponses par rapport 4 la population d’ensei-
gnants touchés dont les tanx de réponses sont de I'ordre de 20% peut donc étre
estimeée excellente. Par rapport an nombre de questionnaires distribués, ce tanx
est de 26% (Tab. 9).' Cette différence provient d’une sous-évaluation des taux

*A litre de o i I'eng
3 7% de 1a poputalion considérée,

2l (Re1. 157) a poné sur un échanlillon d*un millier de jeunes gens comespondant
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Tablean 14: Répartition des enseignants par niveaux selon I'état-civil

Niveaux
Secondaire Secondaire
Etat.civil Primaire inférieur supérieur
Célibalaires 5% 23% 0%
Autres 65% 14% 80%

de réponses due au fait que les guestionnaires s'adressaient au personnel
nommé et que, I'effectif des surnumeéraires ne nons étant pas connu {voir
volume 1, ch. 4), nous avons été obligés de rapporter le nombre de réponses
a Peffectif total, y compris surnuméraires, Nous ne sommes pas non plus en
mesure de comparer les répartitions des réponses par sexe, état-civil, ancien-
neté dans la fonction, par rapport aux répartitions réelles, en raison de I'inexis-
tence de ces informations statistiques'. C'est également le cas pour les tépar-
titions par types de localités, types de fonction et 1ypes d'écoles. Les tableanx
15, 16, 17 présentent les résultats tels que nous les avons obtenus; nous cons-
tatons gue dans I'ensemble nous disposons de réponses pour toutes les caté-
gories retenues et gue, par niveaux, les résultats semblent assez bien corres-
pondre a ce que doivent &tre les répartitions réelles.

En ce guni concerne le questionnaire destiné aux directeurs d’écoles, le faible
nombre de réponses par niveaux ne nous assure pas la possibilité de tirer des
conclusions avec un degré de confiance élevé. Pour les guestions dont les

Tablean 15: Types d'écoles

Réparnition

par 1ypes d'écoles Cariton Niveaux
Primaire Secondaire
inférieur supérieur

1. Centre scolaire 49% 6% 81% 65%
2. Ecole de quartier rattachée

a un centre 7% 0% 12% 1%
3. Ecole de village 15% 2% 6% 1%
4. Classe indépendanie 1% i% - 1%
0. Sans classemem 8% 1% 1% 2%

D moins dans tes documenis officiels,
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Tableau 16: Types de localités

Répartition par 1ypes de localilés Canlton Niveaux
Primaire I Secondaire
f inférieuwr supérieur
1. Plus de 10.000 habitants 3% 62% 69% 98%
2. De 2.000 4 10.000 0% 9% 23% 2%
3. Moins de 2.000 6% 8% 5% -
0. Sans classemeni 1% 1% 3% -

Tableau 17: Types de fonctions

Reépantition par types de fonctions Canton Niveaux
Primaire Secorvdaire
inférieur supérieur

}. Maitre principal -

Sous-directeur 6% - 8% 12%
2. Maiire de classe 26% - 46% 3%
3. Maitre . 26% - 9% 51%
4, Maitre de stage 1% - 1% 2%
5. Institluteur principal 4% 9% - -
6. Instiwteur

mailre de stage 4% 9% - -
7. Inslitueur 2% 81% - -
0. Sans classement 1% 1% 6%* 1%

'Y compris erreurs de classemnenl aux items |, 2., 1. 4
*Y compris emeurs de clagsement aux items 5., 6., 7.

réponses marquent une tendance nette, ainsi que pour cizlles qui correspondent
a des groupes semblables dans le questionnaire destiné aux enseignants ou
sont liées aux informations que nous avons obtenues lors de divers inlerviews
avec des directeurs, nous avens pu utiliser les résultats comme de bons indi-
cateurs.
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Les interviews enfin, ont &t menés tout a la fois sur 1a base d’un question-
naire construit a partir du modéle choisi (cf Annexes Cl et B2) et d'une séde
de questions nous permettant de comprendre les structures réelles des unités
anatysées (cf premiére partie). Nous avons procédé i quelque trente interviews®
dont 9 de directeurs d’écoles, 6 de sous-directeurs, comptables et secrétaires
et 8 de responsables du DIP, dont le chef du Départemnent.

8.2  Les caractéristiques du systéme scolaire

Nous tenterons d'interpréter les informations recueillies pour satisfaire
deux nouveaux buts de I'analyse: décrire un certain nombre de varables du
systeme’ puis évaluer leurs interrelations. Le premier temps correspond & une
phase statique complétant les descriptions structurelles par celles des facteurs
affectés aux unités correspondantes. Le second temps* consiste & essayer de
relier les variables entre elles en fonction de sous-systémes qui peavent &tre
conformes a un systéme d’objectifs permettant de réaliser les missions pré-
vues. 1l devient ensuite possible de distinguer le systéme externe du systéme
interne d'objectifs; I'attribution interne correspond 2 i'affectation de variables
essentielles par unité alors que attribution exteme correspond & I'affectation
de variables essentielles par mission. Dans le premier cas, cela revient & partir
desorganes révélés par I'analyse des structures, dans le second de celle des par-
titions affectées & des buts spécifiques. Si les structures organiques et les struc-
tures de programmes’ ne se recouvrent que partiellement, les difficultés de
mise en place d’un systéme de gestion peuvent alors se révéler particuliére-
ment marquées et notamment plus délicates que la détermination des struc-
tures de programmes proprement dites.

Pour notre démarche, nous avons étudi¢ les partitions possibles d’un sys-
téme scolaire avant ies variables a prendre en compte; notre constat a démontré
aussi bien un écart appréciable entre I'organisation actuelle et des découpages
par missions, que ['absence de pilotes, variables essentielles et objectifs liés a
ces partitions. C’est la raison pour laquelle nous nous attacherons plutdt a exa-
miner maintenant les éléments concourant au fonctionnement actuel du sys-

*Sans compier kes €as O NOUS AvONs vu 4 3

1Ra ppclons Que NOUS avons di bes choisir sur | base des hypcn heses que nous pouvions émetire el non de maniére négochie
avec ks des diverses unités, .

“Mous ne séparons pas ¢&s deux phases d analyse, carl'étude des 4 doit néx i e baser sur jas vartables
que nous avaons essayé de saisir par nos questionnaines et imerviews,

*Au sens du P.P.B.5.: voir volume I, pt 5.2.3 et sc1. 8.3 ci-aprds,
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téme que ceux qui devraient y concourir'; les question:s retenues étant liées a
des groupes de variables de gestion’, etles ne peuvent donc tre neutres et sont
construites pour tenter de réveler les forces et faiblesses de la dynamique du
systéme.

8.2.1 Les facteurs internes

On entend par «facteurs internes» I'ensemble des éléments qui sont partie
intégrante d’une unité et par conséquent nécessaires pour assurer son fonction-
nement. 1l va de s0i que «I'ensemble des éléments» est fonction du degré de
finesse de 'analyse et peut comprendre un plus ou moins grand nombre de
composants dont on ne cherchera plus 4 examiner le détail. Dans Pimpossibi-
lité de nous centrer sur des unités aux contours bien définis, nous avons choisi
une maille floue qui comprend les éléments propres a I'enseignant, 4 a classe
et au colleége. Un degré de finesse plus grand eiit été de prendre des unités spé-
cifiques par niveaux, sections et branches. Les groupes de facteurs’ et les pro-
blémes qui leur sont liés concement: les éléments et moyens dispottibles, le
personnel affecté a 'unité, les régles opératoires de fonctionnement, le degré
de programmation des activités et les éléments de contrdle interne.

82.1.1 Les €léments et moyens d’enseignement, d'une part, le personnel,
d’autre part, sont deux volets du tryptique «structures, hommes et moyens»
qui caractérisent toute organisation et en sont les facteurs fondamentaux.
1nterroger les membres d’une organisation a ce propos revient a chercher si les
premiers sont estimés suffisants et adéquats, si les seconds s’estiment conve-
nablement «gérés».

— Pour les équipements, les réponses globales montrent que I'organisation
physique des colléges semble correspondre aux besoins, puisque 67% des
interrogés sont satisfaits du regroupement des classes dans des centres (QE
16, TB 1°) et que la grande majorité (31 %) peut agencer en fonction de ses
besoins les salles de classe (QE 1 72). Par contre, I'équipement et le matérie!
de classe laissent encore presque fa moitié des enseignants insatisfaits, par-
ticulierement par insuffisance de matériel scolaire et déficience de Pamé-
nagement de classe (QE 24). Il semble sur ce point que les directeurs d’école
"Woir égaternent volume 1, ch. &,

:gg'll.ll; I:nwe:cnm?aﬁ%& voir Rél 72,

*Nous shrégerons par «QEn» les ré du «Queesti ine aux Enscignanlss; ellex fony ['objet de I'annexe C5.
*Nous abrégerons par TH les 1ableaux croisés velalifs au a(Juestionnaire aux Enseignentsy; ils forn I'objer de I"annexe C6.
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n'aient pas la méme impression puisque sept interrogés sur sept considé-
rent 'équipement et le matériel de leur collége suffisants, une seule réserve
étant faite par 'un d’eux 4 propos de salles d’études’. Sil'on cerne les répon-
ses par niveaux, an observe une insatisfaction dans le secteur primaire alors
qu'aux niveaux secondaires on est plutdt satisfait (TB 2); par type d'écale,
les mémes tendances apparaissent avec des réponses positives pour les
enseignants intégrés dans des centres et négatives pour tous les autres
(TB 3).

699% considére, par ailleurs, que le nombre de leurs éléves par classe est nor-
mal, 33% d’entre eux le juge trop élevé et 6% inadapté au genre d’ensei-
gnement (QE 31). Quant aux locaux para-scolaires, ils se distribuent ingé-
galement et sont plus fréquents dans les colléges des niveaux supérieurs et
les centres construits récemment (QE 168, 169).

— Nous constatons pour les moyens au service de 'enseignement, d'une pant,

une répartition des réponses plutdt négatives a I'égard des moyens person-
nels dont peut disposer I'enseignant dans son travail (QE 21, TB 4 et QE
63) et, d'autre part, une tendance 2 la satisfaction pour les moyens dispo-
nibles dans I'école (QE 90, 170, 174).
Les quelques objections relatives a I'utilisation des bibliothéques reflétent
des situations particuliéres que les réponses ouvertes explicitent suffisam-
ment (annexe C7). Quant au support administratif, il est plutdt faible
puisqu’un tiers des enseignants peut recourir & I'aide d’un secrétariat ; il faut
noter, toutefois, que le besoin n'est pas particuli®rement marqué puisque
20% seulement d’entre eux estime qu'un support administratif les déchar-
gerait au profit de leurs tiches pédagogiques (QE 26, TB 5 et QE 152,
TB 6).

— Les aspects inhérents 4 la gestion du personnel ont une importance telle
dans toute arganisation que nous leur avons consacrés une quinzaine de
questions; les problémes sous-jacents qu'ils touchent sont si nombreux
qu'ils mériteraient a eux seuls une étude approfondie, qu'il s’agisse des trés
délicats problémes des systémes de rémunération (incidences sur la moti-
vation, la responsabilité dans I"organisation, I'efficacité), de celui des des-
criptions de fonction et de I'appréciation des collaborateurs, des actions de
formation non liées au recyclage *(notamment relatives a divers aspects du
*QD No 23; nous sheégerons par «(JDn Jes ok du aQuesti ire anx Directeurss; elies font I'objer de 'annexe C3.

e sysiéme scolaire prend déja en charge ke l'ormallon de base, puis le recyclage selon kes besoins irks spheifiques des ensei.
gnanis dus & I'introduction de nouveanx 4
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fonctionnement de I"organisation) ou du stacut des divers types de person-
nel.

L'examen des résultats révéle tout d'abord une insatisfaction de plus de la
moitié des enseignants ayant répondu 4 la question de savoir si le systéme
des classes de salaires traditionnels de I'administration publique tenait suf-
fisamment compte des prestations individuelles. Les motivations sont de
nature diverse, mais le 22% des insatisfaits précise qu'il serait souhaitable
de pouvoir tenir compte des qualités de ’enseignant’ (QE 29, annexe C7).
Une majorité identique déclare paraliélement ne pas connaitre les avanta-
ges sociaux dont ils bénéficient effectivement (QE 90).

Si une proportion importante d'enseignants souhiite une équité réelle,
mieux adaptée, les directeurs sont unanimes pour ne pas souhaiter pouvoir
adapter les salaires de leurs collaborateurs en fonction de leurs compétences
individuelles (QD 17). Cest 4 notre sens une solution de facilité puisqu'elle
évite au pilote, non seulement de devoir porter un jugement, mais aussi de
mettre en place des systémes d'évaluation adéguats. Toute réflexion sur les
objectifs réels a atteindre et la confrontation d’homme a4 homme pour les
négocier, voire pour résoudre les conflits’ qui pourraient surgir est ainsi élu-
dée. La formation de base semble également poser des problémes puisque
30% répond qu'elle ne correspond pas aux exigences de leur profession:
deux tiers la jugent inadaptée et le dernier tiers insuffisante (QE 27 et 28,
TB 7). Les répartitions par sexe et par années d’ancienneté dans 'enseigne-
ment sont pratiguement identiques aux répartitions respectives de la popu-
lation ayant répondu au questionnaire (QE 6, QE 12 et TB 8§, 9).

En matiére de recyclage, les résultats démontrent une méme proportion
d’insatisfaits (39%) que pour les formations de base, par contre en matiére
de formation continue, l'insatisfaction se renforce et équilibre 1a satisfac-
tion (QE 158 et 159).

En comparant les réponses des insatisfaits en matiére de formation de base
et de recyclage (QE 27 et 158, TB 10) on canstate que ce sant les enseignants
des écoles secondaires inféricures qui sont les plus critiques a I'égard de leur
formation de base, mais que ceux du niveau secondaire supérieur le sont
bien plus 4 I'égard des possibilités de recyclage (TB 11, 12). Dans ce cas
encore, les répartitions par sexe et selon "ancienneté dans Fenseignement
reste stable (TB 13, 14).

‘Nous manaly pasle derd ération en vigueur dans Fadministraion neuchiietoise. Toutedois, un examen

i qu'il ne sanislai aux axigences aciuelles de I'envi 500K &€ ‘ Pour &ire un véritabtle
moyen au mwoe d’une pohtique globale de gestion du personnel, il devrain ntunir diverses caraciéristiques: &tre atiractif, souple,
motivant, Iy ainsi qu’sdapté aux coniraintes tnwernes & Forganisalion, individuelies et externes,

“Voir Réf. 73 PoUr une émde du probidme de résolution des conflits.
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il n’est pas dans notre propos d’analyser les causes de motivation, satisfac-
tion ou insatisfaction personnelles des enseignants. Tout acte de gestion
impligue pourtant une attention particuliére aux moyens suscepiibles
d’avair une incidence sur le comportement de 'homme dans son mitieu de
travail. It en est ainsi de ta plupan des actions qui sont menées dans fes
entreprises sous le «chapean» des fonctions personnelles. Nons avons
abordé guelques-uns des facteurs internes liés a ces actions'. L'image qui
en ressortit doit évidemment étre rapportée 4 tout 'environnement de tra-
vail de I'enseignant pour étre interprétée correctement. S'il n’existe pas de
systéme de suppléance (QE 32 et 33), ce qui peut indiscutablement provo-
quer de sérieuses difficultés administratives et étre désagréable pour le tra-
vail des &léves (discontinuité, heures perdues en cas d’absence ou de mala-
die d’enseignant), les incidences pour les enseignants ne sont certes pas res-
senties comme une lacune importante, Par contre, le désir marqué de 40%
de la population interrogée de paniciper a I'élaboration de méthodes péda-
gogiques par rapport 4 ceux qui ont déja eu I'occasion (22 % seulement) peut
étre un indice contribuant & comprendre certaines réticences a 'égard du
changement ou de non-intérét anx problémes généraux de "organisation
scolaire. 1l en est de méme pour les instituteurs {niveau primaire) dont une
majorité n’ont pu choisir les branches qui feur convenaient e mieux (mais
c¢’est inhérent au systéme d’enseignement a ce niveau) alors que pour les
autres niveaux d’enseignement, le taux tombe a 19% (secondaire inférieur),
respectivement 9% seulement (secondaire supérienr).

Relevons, pour terminer avec tes factenrs tiés 4 la gestion du personnet, que
I'intégration des enseignants dans leur licu de travail a été rapide pour 87%
d'entre eux, ce qui est un bon indice de qualité de I'accneil des jeunes
(remarquons cependant que Panalyse par classes d’ancienneté fait ressortir
une légére dégradation de la sitnation, mais la différence n’est pas trés
significative). A la question de savoir st I'enseignant souhaite bénéficier
d’avantages particuliers pour ses loisirs (QE 153) 58 % répond non, 22% ne
se prononce pas et 19% le souhaiterait. [| n'y a ici aucune différence entre
les réponses des moins jeunes et plus jeunes, des femmes et des hommes
et entre niveaunx.

82.1.2 Les regles opératoires de fonctionnement et le degré de program-

mation des activités sont etroitement liés; de nombrenses régles, assarties a

des activités trés programmées sont caractéristiques, soit de systémes a proces-
'QE Nos 32, 33, 35, 36, 150, 151, 153, 157, 166.
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sus rigides et complexes, soit d'organisations dans lesquelles I'individu n'a
qu'une autonomie trés restreinte; le but poursuivi peut étre a plusieurs facet-
tes, mais généralement on souhaite obtenir des résultats conformes 4 des nor-
mes précises par un pilotage rigoureux a tous les stades lorsqu’un seul procédé
¢st possible - certains processus de production —, ol on espére contraindre les
membres d’une organisation a I'intérieur d*une sorte de corset, parce qu'on
n'est pas siir de disposer des instruments capables de miesurer et maitriser des
comportements qu'on souhaite impliciternent éviter (en I'absence d’objectifs
explicites, il n'y a pas d’autre solution). Entre les situations essentiellement
souples ou rigides existe toute une gamme de combinaisons entre régles et
degré de programmation, celles-ci pouvant tout aussi bien étre formelles
qu'informelles et méme résulter de I'usage. Nous avons choisi d'évaluer des
régles liées A la procédure budgétaire d’une part, 4 'organisation de I'enseigne-
ment d’autre part, puis le degré de programmation relatif 4 guelgues directives:

- La ngidité de la procédure budgétaire traditionnelle des administrations
publiques n’est plus & démontrer. Nous avons donc cherché a évaluer com-
ment I'on concilie celle-ci avec les exigences d’une certaine capacité d’adap-
tation. Les enseignants ne disposent pas en général d’une enveloppe bud-
gétaire affectée 4 I'accomplissement de leur tache (86 %), mais plus de la
moitié(55% ) d’entre eux la désirerait, pour ajuster leurs besoins en matériel
pédagogique (30%) ou éviter des démarches administratives (22%)(QE 14,
16, 17). Quant aux demandes extraordinaires, seuls 12% répondent qu'il ne
leur est pas possible d’acheter du matériel non prévu; il ne s'agit cependant
probablement pas de dépenses importantes puisqu’a la question de savoir
si des crédits hors-budget sont alloués, il n’en reste que 33% répondant oui
(QE 18 et 22). Les réponses fournies par les directeurs confirment la rigidité
des procédures d'allocation budgétaire (transfert de position impossibles,
QD 37) et e peu de latitude décisionnelle accordée en matiére de gestion.
Ils ne peuvent créer un poste, ni procéder 4 une nomination, car les com-
missions scolaires conservent en fin de compte tous les pouvoirs de déci-
sion relatifs aux objets impliquant une incidence budgétaire et il est néces-
saire que chaque position ait été acceptée préalablernent (donc soit votée)
pour gqu’une dépense puisse étre envisagée'. Nous avons obtenu quelques
réponses nous indiquant que des directeurs disposent d'un budget global
qu’'ils gérent de maniére autonome {QD 19); il faut y voir la possibilité pour

‘Nous exceptons les octrois extmordinmm et rendons ke kecrear sttentif au fait que dans le cas on les commsssmns sont
de 1ype inlercommunale, ou 5'il $'agil d'écokes ne dépendant pas d'une < la resie
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certains responsables scolaires de présenter a I'acceptation de leur commis-
sion un budget traditionnel gu'ils ont élaboré de maniére autonome et non
pas la possibilité pour eux de disposer d’une enveloppe globale par catégo-
ries de missions et susceptible d'étre ajustée selon le degré de réalisation de
chacune d’elles. Leurs marges réelles de manceuvre sont extrémement fai-
bles 4 court terme, surtout en raison de la part minime que représentent les
frais de fonctionnement par rapport aux dépenses totales (salaires, sur les-
quels ils n’ont aucune influence).

— Nous nous sommes demandés si I'usage consistant a affecter en principe
un enseignant a un, voire deux niveaux d’enseignement seulement’, devait
atre remis en question ou non, dans la perspective d'une éventuelle amé-
lioration dans la conduite d’une classe au travers de la scolarité. La majeure
partie des enseignants ne le souhaitent pas (62%}) et cette proportion reste
constante, quel que soit le type de fonction exercée (QE 36). H n’en va pas
de méme pour I'affectation & un niveau specifique d'enseignement puisque
nous obtenons autant de réponses d’'enseignants souhaitant ce type de
changement (40%) que d'enseignants ne le souhaitant pas (QE 39). Par
contre, le changement périodique de branche n’est souhaité que par 25%
d’entre eux (QE 40, TB 15, 16). Les réponses que nous obtenons font done
nettement ressortir que I'enseignant ressent Je besoin de trouver un moyen
pour changer son environnement de travail {changer de classe, de niveau),
mais souhaite — et c’est normal - conserver un enseignement dans le
domaine qui constitue sa spécialité. Dans I'exercice de son activité, chacun
espere pouvoir disposer d’instruments de travail adéquats; si chacun sem-
ble satisfait de la facilité dobtenir le matériel pédagogique a disposition
dans le collége ou dans d’autres classes (QE 42, 74% des répondants), il est
nécessaire de relever qu'une carence de support pédagogique de type
méthodologique est ressentie par prés de la moitié du corps enseignant (QE
41 41 %). La répartition selon les fonctions exercées (maitre oM instituteur)
correspond a celle que I'on obtient par niveau: elle démontre une insatis-
faction plus marquée aux niveaux secondaires qu'au niveau primaire
(TB 17).

— La notion de «degré de programmation » est trés liée 4 celle de la «latitude
décisionnelle»: plus la latitude décisionnelle d'un pilote est grande et plus
le degré de programmation de son unité tend a atre faible, Il faut cependant
se garder de confondre ces deux notions dans la mesure ol la latitude déci-
sionnelle s’applique aux vadables d’actions affectées a un pilote alors que

*A Iexception du cas des classes & plusieurs ondres,
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le degré de programmation conceme le niveau des contraintes dont les fac-
teurs internes d'une unité peuvent étre affectés. 1l en est ainsi de toutes les
directives imposées a un medule et qui sont le fait d’une unité externe {un
organe de soutien, par exemple). Nous savons, tout comme povr la procé-
dure budgétaire, que les programmes sont en fait des directives externes
imposées aux modules de traitement (dans ce cas par le Département de
I'Instruction publique). De plus, elles sont directement assignées aux ensei-
gnanis'. Nous nous intéressons donc a savoir comment elles sont effecti-
vement pergues.

- Les insatisfactions que nombre d’enseignants paraissent manifester a
Pégard des moyens et méthodes nous auraient incités a penser que de fortes
résistances aux changements étaient  craindre; les réponses positives qui
ont été formulées a propos de I'accueil réservé aux niouvelles prescriptions
&t nouveaux mantels (78 %) infirment clairement I'interprétation que nous
aurions pu formuler (QE 44); il démontre le fossé qui existe entre des com-
portements individuels qui paraissent trés adaptatifs et ceux d'un systéme
tendant a se fermer en raison des contraintes politico-juridiques qui pésent
sur [ui et dont les sous-systémes s'auto-organisent par manque d'intégra-
tion. Dans 'application des directives cantonales, ce mangue d’intégration
s'exprime €galement par I"éventail des perceptions individuelles que les
répondants ont mis en évidence. 29% d’entre eux estiment ne pas disposer
de directives pour traiter les programmes (QE 45) et peur ie seul niveau pri-
maire, plus de la moitié. 81 % considérent qu’ils peuvent choisir les métho-
des pedagogiques (QE 51}, mais ni ie matériel pédagogique (QE 49,67%),
ni le contenu des programmes annuels (QE 53, 72%). Ces réponses
démontrent que les régles sont floues puisque 20 2 J0% des interroges
paraissent agir comme bon leur semble;, d ailleurs, les réponses a la ques-
tion No 43 «pouvez-vous appliquer ou utiliser les méthodes pédagogiques
que vous estimez les meilleures» renforcent 'ambiguité de leur comporte-
ment: 53% répondent «oui» et 40% répondent «partiellement». [l ne fait
aucun doute que I'enseignant, face a une classe, doit pouvoir moduler ses
méthodes en fonction des besoins spécifiques rencontrés. Toutefois, de (2
& penser que les méthodes sont indépendantes des moyens — ou I'inverse
- (ce qui transparait en comparant les réponses aux questions 49 et 51, ou
43 e1 49, TB 18, 19, 20} ainsi qu'indépendants des contenus (QE 51 et 53)

‘Les réponses des direcleurs & 1a quesiion No 46 ke conlirment.,
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ne laisseront certainement pas indifférents les spécialistes en pédagogie. De
notre point de vue, nous tirons 1a conclusion que le degré de programma-
tion est apparemment trés élevé (les contenus de programmes ne peuvent
étre choisis), mais s assortit en réalité de contraintes, dans1'agencement de
'enseignement et le choix des méthodes, relativement faibles (TB 21).

8213 Les éléments de contrdle interne font partie des instruments de
mesure des activités spécifiques de chaque module (par exemple, les notes oun
toute autre évaluation attribuée 4 un éléve par un maitre, ou encore des infor-
mations relatives a la charge de travail des éléves d'une classe). Notre but se
borne sur ¢e point a savoir si I'enseignant pense disposer des éléments admi-
nistratifs, pédagogiques, statistiques et moyens de contrdle nécessaires a
I'accomplissement de sa tiche. 9% des interrogés ne répondent pas et 34%
donnent une réponse négative (QE 56). Une carence d’assez sensible impor-
tance se révele ici puisqu'en fin de compte c’est de I'existence et de Ja qualité
des instruments de conduite que découle la sécurité de parcours de toute orga-
nisation, comme de tout véhicule. Parmi les éléments qui manguent, 45% sont
de type pédagogique et 37% concement les informations statistiques et
moyens de contsdle (QE 57). L'examen des réponses par types de fonction
révele un taux de I'ordre de 40% de réponses négatives a 1a question No 56 par

les maitres de classes (niveaux secondaires); il est intéressant de noter que 73%

d'entre eux estiment que ce sont précisément les informations statistiques et

les moyens de contrdle qui manquent (QE 57). Sur ce point, les directeurs ont

une position inverse et estiment disposer des moyens nécessaires (QD 62),

Pourtant, nous n’avons trouvé nulle part I'existence de ce qu’il est convenu

d’appeler des «tableaux de bord»'.

L’examen général auquel nous avons soumis les «facteurs intemes» de nos
écoles démontre une grande dispersion des réponses a I'égard d*éléments qui,
d’un point de vue gestionnel, sont tous importants (voir aussi le profil des
réponses de I'annexe C8) et nous méne a constater quune attention particu-
liere doit étre portée dans trois directions.

- La premiére concerne I'adéquation des moyens aux missions; pour les
enseignants, ¢’est mettre a leur disposition les instruments pédagogiques
nécessaires; pour les directeurs et respensables du systéme scolaire, c'est
développer des instrumems de gestion spécifiques aux caractéristiques

*Les 1abh de bord rege de hétique l¢s i i qunlltatm &1 guaniitatives doni un pilote &
besoin pour é1re en mesure de ptencre a temps 1oule décision de gesti 1 ils en pamculaer Etre spérifiques
au Nivean de concemeé, des objectils & ‘atteindre {sous forme de dard! la

rans e ob;ectn‘ sat desré de réahsauon aknsi que cenirer utention du responsable sur les points cmnqncs (gestion par excep-
fion).
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d'un systéme scolaire. Nous avons relevé que si I'équipement proprement
dit donne dans 'ensemble pleine satisfaction, il n'en va pas de méme pour
le matériel et les moyens d’enseignement,

Cette constatation nous conduit a remarquer qu'il doit exister une relation
appropriée entre les charges de structure et les cotits directs. A quoi sert-il
en effet de disposer de salles de cours Juxueuses et d’un effectif d’ensei-
gnants permettant de constituer des classes a petits effectifs si I’enseignant
lui-méme ne dispose pas de facilités suffisanies ponr que son travail soit
rendu efficace; il faut trouver un équilibre entre Ies dépenses salariales
directes {qui sont proportionnelles au nombre d’enseignants) et les dépen-
ses de soutien {matériel, moyens, personnel des organes d’état-major).
C’est un dosage qui ne saurait &tre arbitraire, mais qui, en I'absence d'un
systéme de gestion par programme', ne peut étre effectivement évalué:
quelle doit &tre 1a part des moyens 4 mettre en oeuvre pour «soulenirn»
I'enseignement de l'allemand, par rapport aux colts des enseignants, en
vue d'atteindre a la fin de la scolarité obligatoire, dans telle section, les
objectifs fixés? C'est 4 ce type de question que les responsables de I'affec-
tation des moyens devraient pouvoir répondre, pour 1ous les secteurs du
systéme scolaire,

Nous avons pu constater, par exemple, que les travaux qui devaient
conduire 4 la mise en place d’un fichier scolaire ont di étre reportés, faute
de moyens financiers. I] est indéniable pourtant, compte tenu de la pau-
vreté de nos instruments de gestion qu'il en aurait é1é I'un des maillons
essentiels. Nous pourrions tenter une analyse des causes probables de
I"'abandon de ce projet, sans pour autant en connaitie les raisons exactes.
Comme pour toute action nouvelle, les trois obstacles principaux a vaincre
dans I'administration publique sont les résistances (ou réticences) politi-
ques’, les cloisonnements et les contraintes de la procédure budgétaire.
Dans notre cas, on peut imaginer que parler de «fichier scolaire» est en 50i
un acte susceptible de provoquer de nombyreuses oppositions: peut-on pen-
ser gue nos enfants deviennent des numeéros? qu’on les metie «en fiches»?
tes utilisateurs ne disposeront-ils pas d'informations confidentielles? qui
aura accés au fichier? sont autant de questions-types auxquelles le gestion-
naire se heurte et qui rendent la naissance de tels fichiers fort laboricuse.
Les cloisonnements entre secteurs constituent ensuite I'obstacle qui indi-
rectement provoque souvent le blocage financier. La dépense 4 envisager

'Qui implique un sysiéme de ptabilité analytique.
d ’D'aliltanl plus difficile & prévoir que la nawure des 1ypes de décision ne fait pas I'obfet d"une distinction précise (voir pt 8.3
ci-dessous).
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est considérée comme impliquant "ouverture d'une position budgétaire
nouvelle pour laquelle un crédit doit &tre voté. Sous cette forme, la discus-
sion d'octroi du crédit ne peut s'insérer dans une évaluation de la contri-
bution du systéme nouveau a des missions ou objectifs qui sont pris en
charge par d’autres secteurs, donc d'autres positions budgétaires. Le coit
de mise en place peut donc étre considéré comme démesuré par rapport aux
charges afférant déja a un secteur et le crédit est refusé. Si la réflexion était
portée au niveau de la contribution du systéme & des programmes ov des
nivesux de pilotage et exprimée en termes de moyens nécessaires a la réa-
lisation d'un ou plusieurs objectifs (un fichier scolaire pour qui et pour quoi
faire?) alors les évaluations s'éclaireraient, notamment parce que permet-
tant d’insérer un tel moyen comme Fun des sous-systémes de gestion dv
systéme scolaire dans un ensemble cohérent. Le défaut de la mise en place
d’un instrument nouveaw, de maniére ponctuelle (a la limite V'instrument
gadget), peut aussi &tre &vité et la discussion budgétaire prend une avire
dimension. Le contenu et la structure d'un tel fichier peuvent ainsi étre
aménagés pour satisfaire tous les utilisateurs potentiels et les colits étre
supportés par plusieurs secteurs.

— La seconde direction qui nous parait devoir retenir I'attention est celle de
{"étude des procédures de gestion: procédures budgétaires, procédures de
création de postes et de nominations qui ne sont avtres quedes procédures
de décision. La nature des décisions qu'un gestionnaire doit prendre est trés
variable. AnsofT les distingue en fonction de I’horizen temps et de leurs
objectifs: décisions stratégiques, décisions administratives et décisions opé-
rationnelles’. Tous les travaux récents dans les domaines du management
démontrent I'impérieuse nécessité de sérier trés exactement les types de
décisions prises habituellement dans une organisation pour mettre en place
des procédures et structures de gestion appropriées.

Bien que nous n'ayons pas encore examiné les types de procédures en
vigueur, ce sont les ambiguités de perception des directives assignées avx
enseignants et les faiblesses des éléments de contrdle inteme, liées au
découplage des organes de direction du systéme scolaire qui nous semblent
révéler la nécessité d’vn examen de fond des processus de décision.

*Voir aussi leurs incidences struciurelles: ch. 6.
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— La troisiéme direction, vers laquelle devrait tendre un effort de réflexion
concerne la «gestion du personnel». Nous sommes profondément persua-
dés qu'un grand fossé sépare actuellement les entreprises qui congoivent
la «fonction personnel» comme 'une des fonctions motrices de I'organi-
sation et la maniére dont "'administration la congoit aujourd’hui. Si le déve-
loppement d'un statut spécifique (celui du fonctionnaire) et les avantages
(sous forme de garanties) qu'il offre pouvaient étre considénés comme trés
en avance (sur le plan social) 4 I'époque o\t il fut élaboré, il est aujourd'hui
devenu trés insuffisant. Nous dirions, 4 Pexemple de Mc Luhan’ que nous
avons affaire 4 «un média froid ». Il n'y a en effet rien de plus impersonnel
et lointain pour I'individu que le statut auguel tout employé de 'adminis-
tration publique est automatiquement soumis. Dans un environnement
économique difficile, ¢'est une garantie certes appréciable, mais est-ce suf-
fisant pour motiver le fonctionnaire, en obtenir plus de comportements
d’ouverture sur la gestion de I'organisation que de justifications de I'exis-
tence de sa fonction, enfin, pour lui permettre de valoriser son travail et
Iintégrer aux efforts de ses collégues?

8.2.2  Les flux entre unités

Parce que les unités d'un systéme scolaire sont étroitement interconnec-
tées’, il doit nécessairement exister (de maniére formelle ou informelle) un
réseau de communications véhiculant les informations indispensables au fonc-
tionnement du systéme. C'est 4 une évaluation de la cahérence et de I'oppor-
tunité de ces interrelations que nous nous attacherons maintenant. Si le
modgle’ que nous avons choisi comme support méthodologique a I'élaboration
de notre recherche d’information peut étre utilisé tel quel pour procéder 4 I'ana-
lyse lorsque les «modules» sont trés exactement définis, nous avons préfére,
dans notre cas, nous en écarter pour reprendre les découpages mis en évidence
en analysant les partitions du systéme scolaire. Nous examinerons ainsi deux
types de flux: les flux horizontaux qui concernent les retations des unités d'un
méme niveau et les flux verticaux qui relient les unités de niveaux différents
(spécifiquement liés aux flux des éléves). Nous introduisons 4 ce propos une
ambiguité que nous scuhaitons lever: la terminologie habituelle réserve
'expression de «structure verticale» aux relations higrarchiques d'une organi-

‘ReEF. 164

1Woir les 1ypes de relations présenides au ch. 7.
'REF. 72,
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sation et I'expression de «flux harizontaux» aux flux qui coupent cette struc-
ture. Nous utiliserons ici les termes de flux horizontaux et verticaux pour
caractériser les types de relations telles que nous les présentons a V'aide de
'analyse modulaire; cela permet d'éviter I'assimilation immeédiate des rela-
tions de pilotage (qui devraient correspondre a la structure d'objectifs) a la
structure hiérarchique (méme si elles finissent par se confondre). 1l en découle
que les flux transitant entre unités deviennent des flux verticaux et sont repré-
sentés comme tels par le modéle (p. ex. fig. 50

8221 Les flux horizontaux

Le corollaire de I'absence de sous-systémes de pilotage spécifiques par
niveaux de scolarité (premiére année, deuxiéme année....) est qu'il n’existe pas
de systéme de communications formel de type horizontal. Dans la réalité, ¢’est
une affirmation qui doit étre assortie d'une réserve puisqu’on trouve des ins-
pecteurs au niveau primaire et des directeurs aux niveaux secondaires et que,
par conséquent, par leur intermédiaire, peuvent transiter de tels flux'; ils ne
sont toutefois pas spécifiques de ces fonctions: les inspecteurs sont responsa-
bles pour des régions et tous les niveaux, les directeurs pilotent des unités dis-
tinctes, a plusieurs niveaux. Si a l'intérieur de certaines écoles les enseignants
d’un méme niveau se retrouvent parfois, il n'existe toutefois pas non plus de
pilotage formel de cette nature a I'intérieur de I'unité; les maitres d’allemand
de deuxiéme modeme, par exemple, ne se retrouvent pas systématiquement
et ne sont pas pilotés dans leurs activités en allemand, au niveau 2 par un res-
ponsable spécifique (les contrdles ponctuels d'un sous-directeur.ne sont pas
assimilables & un tel pilotage). Conformément au modéle bureaucratique, il
§'ensuit bien évidemment que d’aucuns diront d'un tel pilotage qu’il est inutile
dans la mesure ou 'enseignant dispose d'un programme établi 4 réatiser (dont
le degré de réalisation est contrlable par des épreuves communes).

L'analyse concerne les informations dont le maitre de classe et tous les
enseignants d’'une méme classe devraient pouvair disposer pour éguilibrer har-
monieusement la charge de travait des éléves, pour adapter I'enseignement en
fonction des difficultés spécifiques que rencontre la classe, ou certains de ses
éléves, enfin pour réagir par des mesures cohérentes aux obstacles qui surgis-
sent ¢a et 1a. La conduite d’une classe, tout comme celle de n'importe quel sys-

'Ces1 sans doute le cas bors des réunions périodigues ol 5¢ les resp les d'unids scolai f el
le chel de service cancemé, les di i d"nitleurs ir suffi de relas aves Seur colkkgoes de méme
niveau, dans le canton QD 98).
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téme', implique que soieént connues ses capacités de charge pour trouver un
équilibre optimum de sa marche. Lorsque les entrées sont multiples (les divers
enseignements) et affectent continuellement les niveaux de fonctionnement,
un systéme de régulation s’avére indispensable. Cependant, pour intervenir,
celui-ci doit disposer d'une source d'information adaptée, fonctionner jui-
méme a un rythme adéquat (le rythme d’un systéme de régulation ne peut &tre
inférieur au rythme du systéme régulé), capable d'absorber les variations pos-
sibles (loi de la variété requise) et susceptible d’agir en conséquence. Transpo-
sées sous forme d'exigences pour le pilotage d’une classe, ces conditions corres-
pondent a la nécessité pour I'ensemble des enseignants y dispensant un ensei-
gnement d’étre tout 2 la fois sources et récepteurs d'informations, le maitre de
classe jouant le jeu du systéme de régulation. 1] est indéniable que le systéme
a réguler étant de nature humaine et non mécanique, la référence aux seuls
programmes d'enseignements comme source d'information reste insuffisante
et un programme ne saurait étre assimilé a un «régulateur».

Si 'on admettait que le programme d’enseignement d'une discipline assi-
gné 4 un enseignant corresponde aux objectifs & atteindre, le fonctionnement
du systéme de I'enseignant s’assimilerait a celui d’un «systéme déterminé»
(les objectifs dépendent uniquement du programme) que représente la
figure 65:

variables V.E. objectifs
Classe "@

essentielles

)
varlables
d*action VoA,

contréle Programmng

Flgure 659 : Contréle d'un systédme déterming

Ce systéme n'est toutefois pas conforme a la réalité puisque d’autres ensei-
gnants interviennent dans la méme classe; cela signific que d'autres entrées,
«wexternes» au systeme de I'enseignement d'une discipline interférent sur son
contrSle. En I'absence de liens d’informations entre ces «perturbations» et le

'Les développ qui 5ui sont applicables par anulogie 4 lous ks SOUS-SYSIEMes.
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programme, le pilotage devient impossible puisque I'enseignant ne peut pas
prendre en compte ces interventions externes. Le schéma de fonctionnement
s€ présenterait alors sous la forme de la figure 66:

autres
enseignants

contréle

Extérigur

. ehjectifs
Classe —@

Programms

Flgure 66 : Un "systame classe” indé&terminé :
lg cas d'un programme

Si I’'on remplace le «systéme d’enseignement d'une discipline » par le «sys-
téme de la classe» et qu’on part du principe que le pilotage est assuré par le mai-
tre de classe, le schéma de la figure reste identique tant et aussi longtemps que
napparait aucun systéme d'information entre «i’extérieur» (I'ensemble des
enseignants de la classe) et le pilote: le controle du systéme reste impossible

(figure 67),

enselpgnents

maitre de classe

Ensaignements

objectifs

Classe — =®

Pilotage

Figure 67 : Un “systadme clesse” indéterming :
le cas de l'ensemble des programmes



LA DYNAMIQUE D'UN SYSTEME SCOLAIRE 199

Deux systémes de pilotage sont imaginables, tous deux introduisant un
lien entre enseignants et maitre de classe: soit un systéme d'information
reliant directement tes uns et les autres, soit un systéme de régulation (figures
68 et 69).

enseignants Ernseignements

objectifs

V.E.
flux Classe =®

d*informatione

mattre de classe Pilotage Cantrdle

Figure B8 ¢ Ln "systéne clesse” contrBlable :
le relation enselgnants-pilote

gnseignante Eneeignements

i ablectifs
Clesse
1
rétro-action (feedback)
meitre de clasee Filotage Contréle

Figure 69 : Un *"syetéme clseee™ contrédleble :
les relations variablee essentielles-pllote
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Le pilote peut amsi imprimer au systéme les variables d'action, d*équiiibra-
tion et de réglage indispensables 4 1a poursuite des objectifs prévus. La diffé-
rence principale entre ces deux systémes conceme la vitesse de régulation; elle
est plus rapide dans le premier cas en raison du flux direct passant des ensei-
gnanis au maitre de classe; avec un systeme de feedback, le régulateur (pilote)
doit attendre les résultats que peuvent lui fournir des variables essentielles.
Dans un systéme scolaire, nous pourrions penser que le systéme de la réiro-
action suffit, compte tenu du temps nécessaire au processus de formation. Ce
serait oublier que les objectifs et le systéme de mesure des résultats doivent
alors &tre particuliérement élaborés; dans le cas contraire, la richesse du régu-
lateur devient inférieure i celle du sysiéme a piloter et Je contrble devient
impossible (1oi de 1a variéié requise). Dans un sysiéme homme-homme, le ris-
que de perte de richesse étant trés élevé, la combinaison des deux systémes
nous parait souhaitable et d’autant plus indispensable que les variables essen-
tielles sont pauvres ou difficiles & définir (C’est le cas de 'évaluation de ia for-
mation)'. Notons, avant de comparer ¢ces modes de fonctionnement avec les
caractéristiques actuelies du systéme scolaire, gue nos représentations song
encore, dans une certaine mesure, des systémes fermés parce que nous n’avons
pas introduit les entrées externes du «systéme classe»; nous posons d’ores et
deja cet aspect important de la conduite d’'un tel systéme qui est celui de la
regulation en fonction des perturbations qui proviennent de son environne-
ment.

Cette approche cybernétique de 1a conduite du «systéme-classe » implique
'existence d'un régulateur - le maitre de classe —investi de I'autorité nécessaire
pour intervenir sur le systéme — les enseignants de 1a classe - et disposant des
moyens d'information et d'analyse adégquats. L'étude de nos enquéies fait res-
sortir & ce propos une insuffisance notoire non seulement {nous 'avons déja
vu) sur le plan global mais au niveau méme des classes. Rappelons a propos
de 'information générale, l[aquelle peut tantdt &tre de type purement informa-
tive® et tanidt de type opérative®, que seuls 8% des enseignanis répondent &ire
officiellement et régulierement tenus au courant des problemes peédagogiques
de leurs collégues (QE 80) et que 30% estiment ne pas manquet d’informations
indispensables a I'exercice de leur profession (QE 91). De plus, la grande majo-
rité indique que les expériences pédagogiques personnelles n'ont pas a &ire
d‘aulr:l.clzep‘:::s 5?3 :\;I:'.:; :(u:p]g é;:::l fan-ﬁm pruvent aussi jover 18 ride du nsysibme de rbgulation s 591 n'en existe pas

*Utite pour améliorer les fonctions du sysiéme,
"Indispensable & Ya mission prévue.
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communrniquées (QE 120, 86 %), enfin, les trois quarts des interrogés précisent
qu'il n'existe pas de directives ies obligeant a communiquer réguliérement des
informations relatives 2 leurs classes (QE 113, 76%).

Si nous nous penchons sur I'analyse des relations entre enseignants d'une
méme classe ainsi qu'entye enseignants et maitres de clagse, force nous est bien
de constater que les différents types de flux accusent tous des lacunes mar-
quées. L'une des causes majeures de cette situation doit étre recherchée dans
V'organisation actuelle qui ne donne pas aux maitres de classes une autorité
réeile; ils ne sont que 37% a pouvoir transmettre des directives aux ensei-
gnants de leur classe; remarquons que la distribution des réponses différe par
niveaux puisque pour le secondaire inférieur, les réponses positives et négati-
ves s'équilibrent mais 39% ne répondent pas, alors que pour le secondaire
supéricur, les avis négatifs (54%) sont plus nets que les avis positifs (179%),
30% ne répondent pas non plus (QE 37, TB 22, 23, 24). Cette différence tient
a l'existence de directives émises a I'intention du corps enseignant par les direc-
tions d'écoles (p. ex. Réf. 102), lesquelles déléguent une autonité plus ou moins
étendue 4 des sous-directeurs, maitres principauXx et maitres de classe, Suivant
les cas, il peut s'agir pour ces demiers d'une latitude décisionnelle restreinte
(ordre, discipline, absences)ou plus large (répartition et controle de la durée des
devoirs) mais elle ne leur confére pas une responsabilité spécifique et précise
lite 4 l"atteinte d’objectifs de formation. s n’ont pas non pius la possibilité de
convoquer sans autorisation les maitres enseignants dans leur classe. Pour les
différentes relations que nous avons mises en €évidernice, dans un «systéme-
classe» (voir fig. 35, 63, 68, 69 ci-dessus), nous trouvons par conséquent des
déficiences. elles sont inégalement marquées entre les niveaux secondaires
inférieur et supérieur, mais les informations qui passeat sont, sinon trés mai-
gres, du moins irréguliéres. Les devoirs donnés aux éléves qui sont I'élément
principal de mesure de charge du systéme ne sont connus réguliérement que
dans 27% des cas (QE 58); les travaux écrits, 4 {'inverse, le sont souvent (QE
59, 60%); les différences entre niveaux apparaissent a I'examen des tableaux
TB 25, 26 {(annexe C6). De collégue a collégue, les informations refatives aux
éléves sont souvent transmises (QE 100,60% de réponses positives), c’est une
preuve que les communications informelles peuvent suppléer dans une large
mesure aux systémes formels mais avec le risque de ne pas impliquer systé-
matiquement tous les intéressés (il reste 40% de réponses négatives) et de ne
pas obliger 4 une réflexion de fond sur 1a nature, 1a fréquence et la quantité
d'tnformations qui devraient, en priorité, &tre connues. La pauvreté des indi-
cateurs n'est pas étrangére a un manque de systématique dans I'émission, la
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collecte et la conservation de I'information. Nous savons qu’aucun dossier
d’éléve ne doit &tre obligatoirement tenu et les réponses fournies a ce propos
le confirment (QE 103, 82%); ce qui nous parait encore plus significatif, du
point de vue de la souplesse laissée 4 I'enseignant pour I'organisation de son
propre travail, ¢’est que ptus de la moitié d’entre eux répondent ne pas cons-
tituer de dossiers personnels relatifs i leurs éléves, auxquels s'ajoutent 20%
n'en tenant que « parfois». Notre propre expérience dans I'enseignement nous
apprend qu'il est impossible de «suivre» convenablement les processus de for-
mation individuels sans accorder une attention extréme aux résultats, modes
de travail et comportements de chacun;, or, sans organiser et tenir i jour un
dossier précis ot sont consignées les observations retenues, 'enseignant perd
une trés significative richesse de sa propre information, d’autant plus accusée
que le nombre d’éleves qu’il forme est plus grand. Paradoxalement, les maitres
de classe ne sont pas beaucoup plus nombreux a tenir leur propre dossier que
'ensemble des enseignants, puisque 44% répondent négativement et 27%
«parfois » (QE 105). Bien que les enseignants ne puissent choisir le contenu des
programmes (QE 53, 729% de réponses négatives), ils ont la fatitude d'agencer
leur enseignement (QE 54, 78 % de réponses positives)'. Méme si un professeur
peut théoriquement connaitre les programmes-types de ses collégues, les dif-
férences imprimées par chacun (personnalité et comportements du maitre)
combinées aux adaptations dictées par la classe (niveaux et comportements des
éléves) débouchent sur des situations réelles qui ne peuvent pratiguement
Jamais correspondre 4 des standards. La régulation de I'ensemble ne peut donc
jouer qu'a la condition qu’existe une mesure permanente des écarts constatés:
c’est le rile de tout systéme de contrdle que de fournir les mesures (variables
essentielles) convenables pour assurer un guidage optimum. Trop souvent
encore, les systémes de conirdle s’assimilent (c’est le caractére des procédures
de contrdle budgétaire de nos administrations publiques) 4 des controles de
conformité qui n’ont rien  apporter a des systémes de pilotage, ou sont de type
purement coercitif”™; c’est 14 un aspect bien pauvre de ia notion de contrdle,
mais ¢lle reste, dans I'enseignement, encore trop apparentée a cette acception
puisque les notes sont finalement une pure forme de sanction si elles ne ser-
vent qu'a déterminer que tel éléve est insuffisant, tel autre est excellent ou
encore que telle moyenne donne accés a telle voie de formation alors que telle
autre implique un redoublement.

‘Comparaison entre contrdle et libené d'agencement par niveaux, TB 17, 28, 29 {Annexe C6).
*¥oir aussi volume 1, ch. 6.
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Indépendamment des notes — que les maitres de classe connaissent puisque
la tenue du «réle »' leur incombe — le contrdle de I'enseignement, comme nous
lindiquent clairement les réponses obtenues, n'est en fait pas assuré systéma-
tiqguement: un peu plus de la moitié des répondants considérent que leur ensei-
gnement est contrdlé (QE 130, 58%), mais 81% affirment que personne ne
vérifie I'état d’avancement du programme a réaliser en cours d’année (QE 142),
95% n'ont pas lobligation de transmettre réguliérement des informations sur
'ambiance de leur classe {QE 135) et 46% ne regoivent pas de directives en
matiére pédagogique (QE 64).' Il sembie que ce ne soit pas 'opinion des direc-
teurs d'école puisque tous ceux qui ottt répondu disent contrdler d’une maniére
ou d'une autre I'enseignement dispense par les maitres du college (QD 53), leur
efficacite {QD 58) ainsi que le climat des classes (QD 64). Par contre, les ensei-
gnants n'ont semble-t-il pas dans tous les cas 'abligation de transmettre régu-
litrement des informations relatives 4 la marche® de leur classe (QD 60).

En remplagant le pilotage par niveau sur le plan global (voir ¢ch. 7, fig. 53,
59) nous pournions dégager une série de sous-ensembles en forme d'arbores-
cence {Fig. 70).

Celle-ci n'est autre qu'une représentation du systéme d'objectifs d’un sous-
systéme d’enseignement: le département assigne aux différents secteurs, par
lintermédiaire des services, ses objectifs globaux qui se subdivisent jusqu’a
atteindre les classes. Dans un tel systéme, 'information de contrdle doit
remonter la filiére, tout en s’agrégeant a chaque stade pour correspendre 4 un
degré de généralité plus grand et permettre une mesure de réalisation des mis-
sions concernées. L'absence ou I'insuffisance des informations élémentaires
empéche ainsi de procéder aux agrégations qui conviennent; les lacunes déga-
gées suffisent donc pour dire, sans exécuter une analyse de toute la chaine des
relations, que le pilotage par niveau n'est pas réalisable sans un renforcement
préalable du systéme d'information. Les opinions oblenues des directeurs
n'infirment pas cette conclusion puisgu'il ne parail exister entre leur niveau et
celui du département qu'un ensemble de liaisons relativernent faibles: 4 répon-
dants sur 7 sont soumis & des directives du DIP indépendamment des lois et
réglements ¥gaux (QD 42), il en reste 3 pour dire qu’elles sont nécessaires a
I'exercice de leur fonction (QD 43) et six sur sept indiquent qu’elles ne leur sont
transmises que de maniére occasiornnelle (QD 44). Cing d’entre eux ne dispo-
sent pas de directives du DIP relatives a 'observation de mesures de répartition
des éléves entre les différentes sections de I"école (QD 45) &t ne regoivent pas

‘Le wrble de classen est le document ollicie! de contnole d'une classe.

*La distribution des wéponses ne varnie pas seasiblement d'un ype de foncrion ou d'on niveas & M'swre (TB 30, 31, 30,
'C'est le 1erme consacré,
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Figure 70 : Un eous-systéms d'enseignement :
la systéme d'objectifs

de directives relatives aux prograrnmes d’enseignement (QD 46), enfin, le DIP
ne fixe pas d'objectifs pédagogiques globanx pour ’école (QD 47, six sur sept
répondants). L'un des directenrs du nivean secondaire supérieur précise que les
objectifs sont en fait déterminés par les exigences {édérales en matiére de
maturité’, Cette remarque expliquerait la raison pour laquelle 80% des ensei-
gnants disent qu’aucun objectif ne leur est formulé en début d'année, en
dehors de ceux des programmes (QE 129}

Nous anrions souhaité décomposer pour étre plus discriminant dans I'ana-
lyse, les questions posées en fonction de différents types de directives; c'eiit
été alourdir trop nos enquétes. Nous avons tout de méme voulu savoir si, dans
le domaine-clé d’un systéme scolaire, — I'enseignement et les programmes
d’enseignement - le fonctionnement était assuré de maniére essentiellement
bureancratique aux niveaux les plus élevés de direction aussi ou si un pilotage
- comportant un systéme d'adaptation et de régulation — pouvait y étre décelé,
méme si nous n'avions pas trouve de vanables essentielles précises. Les répon-

*Cas des écoles secandaires supéricures.
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ses obtenues, tant lors de nos interviews qu'aux questions nos 45, 46 et 47 ¢i-
dessus confirment notre premiére interprétation : les régles sont codifiées (les
programmes d’enseignement) et constituent les scules références de pilotage,
les écarts qui pourraient €tre constatés sont anormaux (bien plus, il n'y a
aucune raison pour qu'ils existent puisque les instruments de mesure sont
rudimentaires) et ne peuvent en aucun cas étre utilisés pour moduler les régles.
Le pilotage est non seulement impossible, il est inutile...

8222  Les flux verticaux

L'idée d’une maitrise spécifique des flux qui transitent entre différentes
parties d’une organisation n'est pas trés ancienne. Le découpage fonctionnel,
conséquence classique du principe de la spécialisation des tiches, a en effet
pour principal défaut de renforcer, voire créer, d'artificielles barriéres entre des
unités qui concourent finalement toutes & une méme mission. D’un avtre
point de vue, cette spécialisation méne les responsables i pouvoir centrer leurs
efforts a linténeur d’un cadre qu’ils comprennent ¢t dominent d’autant
mieux ; ils peuvent ainsi conduire tous leurs sous-systémes a de sensibles amé-
liorations de fonctionnement, par la mise en place de moyens et par des mesu-
res particuligrement adaptées. Ces indéniables avantages sont malheureuse-
ment trop souvent contrebalancés par des distorsions qui naissent dans les
relations entre secteurs distincts: les objectifs internes des uns different trop
des objectifs internes des autres' et ne permettent plus une poursuite accep-
table des objectifs globaux. A ce risque vient s'ajouter celui d'une fermeture
des unités aux mutations de leur environnement d'od il en résulte un accrois-
sement d'entropie difficile 4 juguler: les sous-systémes se découplent et s’auto-
organisent. Ce sont les raisons qui militent av premier chef en faveur d’'une
approche plus giobale, mettant un accent gussi marqué sur le pilotage propre
de chaque unité que sur le pilotage des flux qui coupent les structures verti-
cales® de "autorité fonctionnelle, qu'il s'agisse des relations touchant au pro-
cessus de transformation proprement dit ou de tout autre type de liaisons. Ce
nouveau regard sur des phénoménes qui sont propres au fonctionnement
méme d'une organisation a d'ailleurs permis de mieux prendre conscience du
fait que les flux traités par un systéme, aprés y &tre entrés, en ressortent, et qu'il
ne faut pas uniquement prendre en considération ce qui se passe a I'intérieur

‘Notons iti que naus ne postulons pas a priofi ta nécessité que les objectifs saient complé ires (principe

de la rationalité limitée).
*Woir emarques introductives du pt 82,2
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mais également tous les phénoménes utiles qui précédent et tous ceux qui sui-
vent. Un des points-clés 4 surveiller concerne donc I'existence et la qualité
d’une prise d'information en amont et en aval: c’est I'ouverture sur 'environ-
nement, laquelle doit prendre en compte les éléments propres 4 définir ou
modifier les stratégies', d’une pari, ainsi que les éléments d'ajustements opé-
rationnels, d’autre pant. Ce sont ces derniers que nous retenons pour analyser
les flux verticaux d’information et de pilotage et nous nous intéressons aux
flux qui touchent les enseignants, les maitres de classe et les directeurs. Les
premiers sont dans 'organisation actuelle les seuls responsables par branches
et c’est d’eux que I'harmonisation dans les passages d'un niveau a un autre
dépend au premier chef, Ce sont les maitres de classe qui connaissent le niveau
reel atteint par une classe en fin de période. Les directeurs enfin, assurent les
flux entre écoles de niveau scolaires et filieres de formation distinctes.

Pour obtenir la meilleure adéquation possible entre deux ou plusieurs
niveaux d'enseignement dans une méme branche, avoir fixé et communiqué
une fois pour toutes les programmes ne suffit pas. Les enseignants en sont
conscients: ceux des niveaux primaire et secondaire sont plus de la moitié a
estimer ne pas connaitre suffisamment le contenu des programmes d’ensei-
gnement des niveaux supérieurs auxquels les éléves de leurs classes ont accés
{QE 69); ceux du niveau secondaire supérieur sont moins nombreux 4 ére
négatifs mais ils sont tout de méme encore un tiers. Cette différence s'explique
en partie par le fait qu'une proportion plus élevée de professeurs que d’insti-
tuteurs et de maitres des niveaux inférieurs « suivent» une méme classe deux,
voire trois ans (QE 33). Cette situation est en soi deja particuliérement mau-
vaise, car pouvoir intégrer son travail en fonction des contraintes futures
devrait &tre réalisé dans tous les cas. D aucun nous dirons que les programmes
sont construits dans cette perspective et que ce n'est pas le probleme des
enseignants...; il semble pourtant que ceux-Ci y attachent une trés grande
importance (et nous serons d'accord avec eux) puisque 79% pensent que la
connaissance des exigences de la classe immédiatement supérieure est néces-
saire pour permetire d’assurer un enseignement de qualité (QE 162), tout
comme du niveau atteint par les éléves qui sont au début d'une nouvelle année
scolaire (QE 161, 75%). Pourtant, un second grief vient amplifier I'écart entre
la réalité et cette condition premiére de I'harmonisation d'un flux: les ensei-
gnants ne sont pas systématiquement informés de I'évolution des contenus
des programmes d'enseignement des niveaux auxquels les éléves ont accés
{QE 70); un tiers des réponses obtenues seulement sont positives, le reste se

*Voir volume |, ch. 2.
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répartissant pour un tiers négativement et un tiers « parfois», La répartition des
réponses est sensiblement la méme pour tous les niveaux. Ce qui étonne, c'est
qu’une forte majorité de répondants dit connaitre — dans la branche d’ensei-
gnement concernée — le conienu acquis par les éiéves en début d’année (QE
72,73%), ce que tendent A confirmer les réponses positives indiquant qu’en fin
d’année scolaire, des informations relatives aux éléves sont transmises aux
futurs enseignants' (QE 101, 60%).

Nous devons donc en conclure que les ajustements entre niveaux semblent
pouvair étre réalisés mais toujours avec un temps de retard : c’est chaque fois
au niveau «X + I» que les actions correctives, basées sur la transmission
d’informations en fin d’année, peuvent &tre mises en oeuvre;, 'inverse n'est
pas réalisé.

Si des ajusterments sont nécessaires, c’est donc toujours pendant fa période
scolaire suivante qu’il incombe d’absorber les écarts. 11 $’ensuit nécessairement
dés lors qu'une adaptation s’avére indispensabie (ni les enseignants, ni les élé-
ves n'étant des automates, des écarts sont inévitables et normaux) que c’est au
détriment de la réalisation prévue du programme. Répercuté chagque année,
c’est un systéme de régulation qui ne peut conduire qu’i un accroissement du
retard total de réalisation des programmes établis. Comment 'ensemble du
systéme réagit-il et peut-on objectivement mesurer si ce phénoméne a une
incidence réelle & moyen ou long terme? Nous ne somines pas en mesure de
répondre et seuls les enseignants, au travers de leur expérience, pourront dire
s’ils ressentent ou non une incidence dans leur travail (programme effective-
ment prévu) ou méme dans I’évolution des exigences entre des programmes
anciens et nouveaux.

L’autorité déléguée aux maitres de classe étant trés partielle, il était inié-
ressant de savoir si, malgré tout et a titre personnel, leur comporiement différe
de celui des enseignants. L'analyse de leurs réponses démontre qu’en fait il
n’en est rien. Nous décelons méme des résultats plus négatifs (quoigue sans
grande différence) de ceux des enseignants pour ce qui concerne les informa-
tions transmises aux futurs enseignants (QE 101). A 12 guestion de savoir si
le maitre de classe transmet automatiquement A son collégue du niveau sui-
vant des informations relatives & la marche de la classe, 49% répondent non
(QE 141). Les maitres de classe ne sont donc pas plus des régulateurs pour les
classes proprement dites que les enseignants ne le sont pour des branches.

'Elles sont surloul relatives & des «diflicuhés particuligres » (QE 102).
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Nous n’avons pas pu distinguer dans nos analyses si les enseignants’ des
classes «charniéres» (classes terminales ou initiales) ont une position similaire
ou différente de I'ensemble de leurs collégues. De fait, si le pilotage par phases
de scolarité (primaire, secondaire inférieur puis secondaire supérieur, pour nous
en tenir aux trois sectenrs analysés)est assuré, ce sont les directeurs des écoles
regroupant les classes des niveaux respectifs qui dotvent étre les agents de liai-
son, aussi bien entre écoles de secteurs distincts, qu’a I'intérieur méme du col-
lége, en transmettant les informations indispensables aux enseignants et élé-
ves (ainsi qu°a leurs parents) des niveaux concernés,

Les informations qui « passent» entre écoles de niveaux distincts peuvent
concerner les établissements en amont et en aval. Pour les niveanx qui précé-
dent, quatre responsables sur sept répondent &tre régulierement et officielle-
ment informés des modifications de programmes de toutes les écoles publiques
d’oli leurs éléves proviennent (QD 69). Inversément, debx interrogés seule-
ment disent communiquer réguliérement les contenus et les modifications des
programmes aux divecteurs des écoles des niveaux qui précédent QD 127).
Pour les niveaux qui suivent, nous obtenons une physionomie de réponses
identigue, tant en ce qui concerne I'information regoe relative aux modifica-
tions de programmes des €coles auxquelles les éléves ont accés (QD 68, quatre
réponses positives) que pour la communication des contenus et modifications
de programme aux directeurs des écoles des niveaux en aval {QD 128, deux
réponses positives), De maniére plus générale, guatre responsables encore esti-
ment ne pas entretenir suffisamment de contacts avec les directeurs des écoles
d’antres niveaux dans le canton (QD 100). C’est une remarque qui nous a éte
formulée plusieurs fois lors de nos interviews, par des responsables d'écoles de
régions et de secteurs d’enseignement distincts.

Si la grande majorité des enseignants nous ont indiqué ne pas constituer
de dossiers d’éléves, les directeurs au contraire, précisent tous ~ du moins ceux
qui ont répondu au questionnaire — disposer d’un dossier d’information pour
chacun des éléves du collége (QD 89) contenant des informations personnelles
élémentaires (adresse, parents, dge, etc J{QD 90). Six d’entre eux précisent que
le dossier comprend aussi des informations relatives a la carriére scolaire (QD
91} et sur le cadre familial (QD 92); quatre répondants disposent également de
jugements de valeur sur Féléve (QD 93). Bien que des fichiers existent, celan’a
toutefois pas empéché 70% des enseignants de répondre n'étre pas officielle-
ment renseignés des problémes particuliers que chagque éléve a posé aw cours

'Qu les maires de clagse.

H] une ambiguité duns la question, lorsgue nous parlons «d'écoles publiques», parce que nous 1'BvONS pas précisé
&'il 5"agissuil des sevles écoles du canion ou non.
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de sa scolarité {QE 88), 60% estimant mé&me ne pas suffisamment connaitre
leur situation familiale (QE 87). Tenter une interprétation de la contradiction
apparente des réponses données par les enseignants et les directeurs, indépen-
damment de toute autre réflexion sur les procédures de décision appliquées
duns la plupart des colléges reste insuffisant pour en comprendre les causes.
Nous n'avons pu trouver d’explication que par nos interviews et I'examen des
directives intemnes en vigueur dans quelques colléges. C'zst parce gue les direc-
teurs ne déléguent pas’ I'examen des cas difficiles et le pouvoir de deécision a
d’autres (par exemple maitres de classes) que I'information reste concentrée a
leur niveau. Il nous parait parfaitement adéquat, du point de vue gestionnel,
gue I'une des fonctions de la direction consiste a gérer «par exception» tout en
disposant des informations essentielles. Cependant, ne pas décentraliser cer-
taines d’entre elles (ou du moins en déterminer les conditions d’accés) voire ne
pas en décentraliser la tenue a jour, risque tout A la fois de bloguer un réel sys-
teme de gestion par exception, de voir I'information « vigillir» et d’engorger la
charge administrative de I'échelon central. La délégation aux maitres de classe®
de Pactivité gui consiste a les rendre responsables du cgntact avec les parents
d’éléves est, 4 notre sens, un bon exemple de réussite en matiére de décentra-
lisation. Les enseignants et les responsables scolaires sont unanimes pour
reconnaitre gue sur ce point le systéme fonctionne®’: les contacis avec les
parents d’éleves existent (QE 93, 85% répondent positivement), méme si des
réunions ne soni pas réguliéres dans la majorité des cas (QE 95, 35% de répon-
ses positives). Quatre responsables sur sept nous répondent aussi avoir des
contacts périodiques avec des représentants de parents d’éléves (école de
parents){QD 95). L'impertance de I'information relative A I'orientation dans les
classes terminales est, elle aussi, admise puisque six responsables organisent
des séances pour parler des débouchés (marché du travail ou €coles)(QD 129),
toutefois quatre d’entre eux reconnaissent ne pas organiser celles-ci en colla-
borztion avec un office d’orientation (QD 130) et estiment conjointement ne
pas connaitre suffisamment les débouchés pour orienter efficacement leurs élé-
ves,

Rappelons que nous devons nous garder de considérer les réponses four-
nies 4 notre questionnatre aux directeurs comme fiables si elles ne marquent
pas toutes une tendance nette, puisque notre échantillon est trés faible®. C'est
Ia raison principale pour laguelle nous n'analyserons pas plus en détail les ques-

:pu ne &Iésn;eun:.' :1\'1; Eanjelle_ment U SouS-direcieurs ou mailres principaux (cas des écoles secondaires infErcures),

*Nous n'avons toweois pas inw;'mgé de parents d'éléves, ni d'association de parents.
“C'est & dessein gue nous avons chaque fois donné les résuliats en vakeurs absalues.
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tions pour lesquelles nous ne disposons pas de point de comparaison possible
avec nos interviews ou avec les réponses des enseignants’,

Le pilotage des flux verticaux souffre en fin de compte des mémes défauts
que le pilotage horizontal. Toutes les investigations gque nous avons menées
nous conduisent invariablement a déplorer une absence de pilotes auxquels
seraient assignés des taches et responsabilités spécifiques reliées 4 des objectifs
de filigres. Conséquence probable de I'inexistence d'une attention spécifique
portee aux flux verticaux, les informations qui devraient circuler entre niveaux
sont dans I'ensemble insuffisantes pour que le sysiéme d’enseignement puisse
étre régulé. Méme si des arguments de nature bureaucratique peuvent étre
opposés a cette critique (les programmes sont prévus pour s’enchainer harmo-
nieusement) nous avons noté qu’il n'est pas possible d'attendre des ensei-
gnants et éléves des comportements stéréotypes et qu'il en résulte de néces-
saires écarts dans la réalisation effective des programmes. Bien plus, nous gjou-
terons qu’un systéme de pilotage des flux verticaux s’avére indispensable parce
que les programmes eux-mémes sont élaborés en «vase clos», c’est-a-dire
essentiellement a l'intérieur de chaque sous-systéme d’enseignement par des
groupes de travail dont les membres sont issus du méme niveau scolaire (les
colloques de branches primaires, ceux du secondaire...) et sans qu’il n'existe de
liaisons de travail entre eux. Les modes de fonctionnement déconnectés de ces
groupes nous ont €té décrits lors de nos interviews, 'organisation méme du
systéme et son découplage ayant été révélés par I'analyse des structures. Etant
donné le peu de laisons existant entre phases scolaires, le pilotage des filiéres
conduirait aussi bien 4 une meilleure intégration de I'ensemble des processus
de formation qu’a sa régulation. Enfin, la faiblesse de |'autorité déléguée aux
maitres de classe’ est 2 nouveau mise en évidence. Si la compétence des ensei-
gnants et responsables n’est jamais mise en doute, la nécessité méme d'une
structuration nouvelle renforgant le degré de cohésion du systéme, tout en
maintenant une différenciation suffisante est évidente. C’est une conclusion
qui ne va pas a la rencontre des réponses, formulées par les sept r€pondants
a notre «guestionnaire aux directeurs» lorsqu'ils estiment, en effet, n'exercer
aucune activité qui, a leur sens, devrait étre prise en charge par le DIP ou faire
I'objet de directives de I'organe central (QD 120, 121).

'Nous renvoynns ke becteur intéressé par Pune ou Maulre des questions non interprétées & 1 C3qui pré T'ensem -
ble des réponses ghobales,
HPour les coles primaives, elle n'est pas réalisable dans 'organisation actuedle puisqu'il n'exisie pas de niveaux intermé:

diaires enire inspecieurs et instiluteurs (saul cas des villes),
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8.2.3 Les procédures

Notre approche du fonctionnement d'un systéme scolaire ne saurait passer
sous silence I'important domaine des procédures. Elles n’existent que parce
gue I'un des buts fondamentaux de toute organisation - et peut-étre le seul —
est la prise et I'exécution des décisions. Si «décider, ¢’est identifier et résoudre
les problémes que rencontre toute organisation » (Réf. 165} il est donc légitime
de penser qu'il doit étre possible d’apprendre a décider, d'identifier les bons
décideurs et d’améliorer I'efficacité d’un processus de décision. De méme, si
la nature de la décision peut différer, il doit en décounler une incidence sur les
Processus a mettre en oeuvre.

Les deux pdles principaux d’analyse sont donc centrés sur I'étude des types
de décision' ainsi que sur les procédures qui leur sont lices, étant entendu que
des moyens spécifiques peuvent également leur correspondre.

Les auteurs s'accordent actuellement pour classer les décisions par niveaux
et méthodes. Ansoff (1965) puis de nombreux auteurs jusqu'a Mélése (1972)
ont élaboré des typologies basées sur le modéle de gestion pyramidal classique:
les décisions prennent de plus en plus d'importance & mesure que I'on monte
dans le systéme hiérarchique. Les deux extrémes sont ainsi constitués des déci-
sions opérationnelles (aux niveaux les plus bas) et des décisions stratégiques
(au niveau le plus élevé). Entre celles-ci, on va donc trouver des décisions de
nature 4 assurer le passage des décisions «élevées» aux décisions «les plus bas-
ses»: c'est la zone des décisions tactiques qu' Ansoff intilule «administratives»
(Ref. 168) et Mélése «de pilotage» (RéF. 72). Les objectifs assignés consistent
essentiellement a opérer les choix fondamentaux par rapport i I'extérieur de
I'organisation (décisions stratégiques, de planification) 4 metire en ceuvre les
structures et systémes d'informations indispensables (décisions de pilotage),
enfin, 4 rendre I'exploitation courante efficiente (décisions opérationnelles, de
régulation). H.A. Simon se fondant sur 'observation que les comportements
des décideurs et les mécanismes qu'ils mettent en ceuvre peuvent étre les
mémes 4 quelque niveau que ce soit a proposé une auire classification basée
sur la structuration possible du processus de décision. A 'une des extrémités
il place les décisions programmables®, 4 I'autre les décisions non programma-
bles. Gory et Scott-Morton® reprenant dix ans aprés les travaux de Simon com-
omaine Dessosp pos +a6ue ol qus. pout es oS Wstorass S0 1oy (Aot o Sboctb s S A & i
m&?ﬁ??}m;rzzl;l&urs rlezng\f)yonslelecleur' Sressé aux deux ! ouvrages de 1.-L. 1.e Moigne {Rél. 166 &1 167} ainsi qu'a

1 Automatisables, au sens informatique du lerme,
REF 169, Citg in Rél. 166,
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plétent sa classification en distinguant une zone intermédiaire de décisions de
types semi-structurées, Le Moigne reprenant ta synthése des deux approches
tentées par Gory et Scott-Morton {1971) a pu adapter un schéma général per-
mettant de classer les décisions selon deux dimensions. Le Tableau 18 présente
quelques problémes d’entreprise auxquels sont liés des types de décisions
déterminés. A ceux-ci devraient correspondre des techniques d’analyse spéci-
figues (Tab. 19) et surtout des types et systémes d’information adaptés puisque
la nature-méme de 'information «consommeée» n'en est pas indépendante
(Tab. 20). Bien que ces distinctions soient utiles pour comprendre la différence
de nature des types de décisions, nous abservons gu'en fait chaque responsable

Ciassification par nivesu
Classification
par mithode Décisions de Décisions de Décisions de
REGULATION PILOTAQE PLANIFICATIOR
1 2 ]

. -~ Tanue des comples|— Prévision d'activité|— Composillon des
Décisions cliants. a court larme. flottes do camion,
PROGRAM- |_ Geslion do sfocks{— Analyse dos bud-|— Localigation d'usi-
MABLES classiguas. gets da production| nes ou magesins,

— Exéculion des com-| aur colts srandards
meandas, (variancas).
4 5 ]
— Ordonnancementi def— Analysas das bud-|— Fuslons el scqui-
production cisssl- gets sur dépanses| sitions.
Décitions due, do atructures.
STRUCTUREES |— Facturations perti- |— Plens de ramplace-|— Régles de rémund-
cullbras, manla. ratlon.
= Orgenfeation das |— Décisions du ganre|— Plan & long terma.
tournéan. a fsira ou sous-trsl-
tar ».
T 3 L]
— Ordonnancemeni da|— Préperation des pro-|— Lancamant da neu-
fatrications sur de-| choins budgela et! veaux produits.
Dé;"“’"‘ vis, programmas. — Sélaction de res-
ON £ = Gastlon de trésore-|— Définlilona  Indivl-| ponsablas.
STRUCTUREES | . duslies do rémuné-|— Altaque de marchée
ou HYBRIDES rations. étrengarg.
— Lancament d'une
compagne pPromo-
tionnalla,
Source: Ref, 166.

Tableau 18: La classification des décisions: exemples de décisions
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prend dans P'exercice de sa fonction des décisions de I'un ou de I"autre type,
quelle que soit sa position dans I'erganisation; ¢’est dans la répartition de la fré-
quence des types de décisions prises que I'on devrait observer une différence,
le responsable de haut niveau hiérarchique devant, avant tout, centrer son
attention sur les décisions stratégiques. L'expérience démontre toutefois que
1a part prise par les décisions opérationnelles a toujours teadance a gagner en
importance surtout lorsque le systéme de délégation est insuffisant; le cas des
administrations publiques est a cet égard caractéristique: puisque un trés grand
nombre de procédures de décision convergent vers les plus hauts niveaux
{Conseil d’Etat en particulier).

«...tandis que le volume des tiches de I'Etat s'est accru de maniére impres-
sionnante, les principes généraux sur lesquels est fondie 1a direction générale
des affaires n'ont que pen varié... aujourd’hui encore ces méthodes sont lar-
gement inspirées par la régle selon laquelle les décisions sont prises au niveau

Cisssification par nivesy
Classification o
per méthode &é{:{?‘?lg: Decisions de Décisions de
{ou dexploitation) PILOTAGE PLANIFICATION
1 2 3
Décisione — Tablas de décisions.|— Modéls pteble |— Graphes sl P.L.com-
PRD- — Schémas cybernétl-] budgétaire. plexe (varlablee mix-
GRAMMABLES ques simples. |— Stetlatique, régres-| tes)
sions, lissagse...
4 5 ]
— Méthods PERT. — Simulation budgd- |— Simulsilon sl ana-
— Statisiiques descrip-| taire. Iyea bayésienne {ty-
Décleians lives. — Simulailan do Mon-| pe moddle ds
STRUCTUREES {e-Carlo st file d’at-| ©. B, Hertz).
tenie,
— Programme linéeire
& wveorlables conti-
nuge.
Décisions T [ ]
NDN
STRUCTUREES |— Simulations comp-|— Analyse bayésienne.[— Méthods DELPHI.
ou NYBRIDES tables da trésoreria.|

Source: Rel. 166.

Tableau 19: La classification des décisions:
Exemples de modéles et d’algorithmes
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le plus élevé, c’est-a-dire par le gouvernement siégeant en college (Conseil
d’Etat); les départements et les services n'accomplissent guére que le travail
préparatoire nécessaire avant la décision. Comme les affaires ont augmenté en
nombre et en complexite, leur expédition exige davantage de décisions, et de
décisions supposant une préparation plus longue. 1l s’ensuit que le gouverne-
ment, continuant une route tracée par les anciens... est encombré, sur son
bureau, de dossiers mineurs qui ne relévent pas de la haute direction des afTai-
res.» (R&f. 172) «...J ai dii faire corriger un dessin qui présentait une grappe de
raisin rouge et une grappe de raisin blanc sur le méme cep!» précisa 'un de nos
chefs de département dans une réponse donnée lors de débats du Grand
Conseil (Réf. 173), & propos d’une discussion sur "utilisation de manuels. En
matiére scolaire, les compétences du conseil d’Etat (canton de Neuchitel)
s'étendent a la nomination des fonctionnaires jusqu’aux employés de bureau
(art. 12 de la Loi concernant e statut des magistrats et des fonctionnaires de

CLASSIFICATION JL
€n fonction des
composantes

SELECTIVE ﬁ

h'4

STRUCTURELLE T ONE PR

METRIQUE < CLASSIFICATION
on fonctlon de

I'ORIGINE

L*;.<.. ..... et RERNRNIARN, ¥ ——

LY . _Jv

A Al
FATALE MODELE  ALEATOIRE

Source: Reéf, 166,

Tableau 20: Correspondance informations-décisions
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I'Etat,Réf.174), & 1a fixation des traitements de chacun d'eux et des indemnités
auxquelles ils ot droit, 4 1a nomination et la fixation des traitements du per-
sonnel des établissements cantonaux et communaux d'enseignement public.

«5i les départements ont des compétences propres, les services qui les com-
posent sont assez rarement au bénéfice de délégations de pouvoirs élendus,
leur permettant de liquider eux-mémes certaines affaires souverainerment...».
Le principe administratif selon lequel la plupart des décisions sont prises au
niveau le plus élevé, mais préparées par les départements et leurs services, pré-
sente des inconvénients:

— «ll arrive souvent que les décisions, méme de grandes portées politiques
soient préparées par les services d'une maniére corapléte et méme jusque
dans leur forme définitive. Cequiparvient au niveau du gouvernement, ce
n'est pas un dossier, mais une proposition de décision motivée... C'est trop
lorsqu’il s’agit de décisions de routine qui pourraient étre prises a4 un
échelon inférieur; ¢’est trop peu quand le gouvernement se trouve en pré-
sence d'une affaire de haute portée politique... |l s'expose a 'un ou lMautre
des griefs suivants; ou bien, peu convaincu par les propositions qui lui sont
présentées, il s'en écarte sans sapercevoir que certaines difficultés lui
échappent et s'entend alors dire que la décision est prise par le moins com-
pétent... ou bien, il approuve réguliérement les suggestions qui lui sont fai-
tes, mais il se voit alors reprocher de laisser en fait le pouvoir de décision
a 'administration...».

- «La multitude des décisions que prend le gouvernement peut lui donner
Iillusion de s’occuper activement et avec conscience des affaires politiques,
mais elle représente ainsi les arbres qui cachent la forét.»

1l en découle une conséquence importante: «...accaparé par de multiples
besognes, le gouvernement ne dispose pas d’un temps suffisant pour rermplir
complétement sa tiche propre... Certes, la détégation de compétences est
contraire au principe selon lequel dans les administrations publiques, les déci-
Stons sont prises en général au niveau le plus élevé. Peu importe cependant,
car elle offre de nombreux avaniages, Elle permet aux gouvernements de réser-
ver leurs forces aux affaires essentielles, tout en leur 2vitant des charges suc-
cessives, Elle comribue & améliorer le fonctionnement de I'administration, car
le fait de confier des responsabilités a des fonctionnaires stimule les bons élé-
ments et permet de découvrir les incapables. Elle revient a raccourcir la voie
de service et, partant, le termps nécessaire pour liquider une affaire. Malgré ces



216 LE FONCTIONNEMENT DU SYSTEME SCOLAIRE NEUCHATELOIS

avantages, la délégation de pouvoirs ne saurait &re accordée sans méthode.
Dans chaque secteur de 'administration, les principes qui le régissent seront
soigneusement établis, de maniére 4 réserver au chef les matiéres qui touchent
a la Direction générale et i €viter les inégalités entre collaborateurs de rang et
de capacités comparables. Un cahier des charges' écrit précisera les pouvoirs
des agents bénéficiant de délégations» (Réf. 172),

1l est difficile de trouver les causes de ce phénoméne de centralisation a
outrance que dénoncent tous les auteurs ayant étudié les administrations
publiques en tant qu'organisation. Trés souvent, c'est effectivement le contrdle
gu'impose le pouvoir 1égislatif & 'exécutif qui est considéré comme la cause
dont découlent toutes les autres conséquences, notamment des régles jutidi-
ques rigides et peu évolutives. Nous ne pensons pas que cette explication suf-
fise, car si les types de décisions et leur portée étaient mieux explicités avant
d'étre encartés dans des procédures juridiques, peut-&tre verrions-nous celles-
ci évoluer et les procédures de contrble se transformer. Notre voeu eiit été de
pouvoir procéder a des études de cas au travers desquelles les régles formelles,
les procédures informelles et ['analyse des décisions eussent été soumises a un
examen systématique. Matheureusement le caractére confidentiel des débats
des organes de décision limite considérablement les moyens d'investigation®.

Nous reléverons néanmoins un cas — quoigque partiel - nous paraissant
significatif d’une approche inopératoirg; il conceme P'un des aspects de P'exa-
men du régime transitoire qui régit I'Université (Ref. 116 et 117} le systéme
bi-caméral.* Diverses solutions nouvelles sont imaginables et les propositions
ne manguent pas. Ce qui nous frappe, c’est lorsque celies-ci se boment i envi-
sager de nouvelles répartitions (par exempie, un seul organe et une nouvelle
répartition des membres) sans qu'une réflexion de fond sur Uopportunité et le
réle des organes actuels ou nouveaux n'ait été préalablement menée, notam-
ment en termes dde types de décisions et de modes de fonctionnement. Sile seul
but recherché est de modifier des rapports de force, aucune réponse n’aura été
donnée sur le plan du management de V'organisation. 11 faut donc passer par
une voie différente, Elle consiste 4 s'interroger d’abord sur les objectifs et types

;;::I:vg‘:senc;engzsposlﬁ“ ive des prockd F Mes de décisions universilaines suisses (budgéiaires, de cnda-
lion de post¢ ¢t d'eng menée It a I'Ecole Polylochmque Fédérale de Lausanne (REM. 170} dans je cadre des
E%Tmﬁmﬁf;e:mgp rEeﬂI:; ::‘msrelsgn::gaﬁme;l I'intéret d une telle approche eln ra:sm]; gm’iﬁm:}:
aration vehiuMes o e o S Ga spor S QA sheamnEm on e e S 16 scveurs someat s e S0t s
pris e pempte, Une étude comparadive de procédunes formelles doil done &tre plétée par celle des phé #nes qui bui sont
sous-jacents avant tonle anise 1entative d'interpritation. La seconde phase de la micherche &n cours & PEPFL doit précistment
dégager, par l'intermédiaire d'éludes de cas les dislances gui peuven exister entre prooédures F 1les &1 réelles. L'i

d'une approche pluri-disciptinaire est & nouveau mise ¢n évidence ici.
*Canseil recioral, conseil de T'universilé; voir sussi ch. 5.
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de décisions qu'ils impliquent, puis 4 déterminer le degré de centralisation ou
décentralisation des décisions concernées dont découle un systéme de déléga-
tion plus ou moins large et la mise en place des procédures. Cette approche
conduit ainsi a la possibilité d*établir une «description de fonction».'

Dés I'instant que I'analyse est envisagée de cette maniére, il apparait immé-
diatement {et paraliélement) ta nécessité de définir I'ensemble des fonctions
(par niveaux d'objectifs) de I'organisation, permettant de déterminer avec clarté
le rdle assigné 2 chacune d'elles et partant leurs «zones de liberté» ainsi que
le réseau des relations les imbriquant les unes aux autres. C'est alors seulement
qu'il est possible de s'interroger sur I'opportunité d'une attribution, 4 un res-
ponsable ou un organe composé de plusieurs membres, et de procéder aux
choix subséquents. La grille de Le Moigne(Tab. 18) devrait &tre utilisée comme
instrument d'analyse et de classification de tous les types de décisions d'un
systéme scolaire, avant une quelconque anajyse des procédures (formelles ou
réelles); I'interrogation des actuels «décideurs» est le seul moyen de garantir
un inventaire suffisant. A titre de réflexion nous avons tenté de placer, dans
les «cases» convenables, une série d'activités-clés d'un sys(éme scolaire
(Tab, 21). Elles ne sont pas exhaustives et le lecteur trouvera vraisemblable-
ment que certains classements ne sont pas satisfaisants. La preuve sera ainsi
établie que chacun ne pergoit pas les problémes de maniére identique et qu'un
besoin certain de réflexion préalable et de définition s'impose pour dépasser
I"actuelie prolifération de régles formelles et de concepts juridiques trop hiti-
vement érigés en dogmes.

‘Nous Jai donmm ici un seas Large dans la ol nous I° aussi bien & une fonction anribuatie 3 un organe
qu'dpnef I qu'une fonelion recouvie I'exencice ' un ensemble d'xriviés €1qu o adescrlpuon e fonclon»
51 un instrument de base de [ ‘organisation, aa service d'un management moderne axé sur le développ des h Parce
qwe celui-ci ne s'opére pas spontanément, il doil &tre suscité:
par utie définition précise di < des fonctions penneuant d'agsurer yne néelle déi garion des pouvoirs,

- par urk descnplion clalre des iypes de relations, grice 3 : des objectifs assignés i chaque fonciion et keur adap-
1ation,

- parli on d‘nne-- I ion étroite entre bordonings et supérienrs, basée sur I egulier et approfondi par
le supéri de la pcl de son sub

- parl’ des a5 des fancions eudes de ceux qui som appelés 3 ks exercer en vue de Yeus sélection,
de keor formarion, voife de keal promotion pour tendre vers la meilleure adéqualion entre objectils des fonctions et objectils
des individos qui les exgreeni. i

La adescripion de fi est e p i rent & developper, car il exige e réexamen préalable des activilés exer-
cées, doli paécédenouneopémtmdemmmumlonet itue I'exigence préalable 3 I'diabli de perf:

ces, Pévaluation périodique dés résuhans et I'élaboration de «classification de fonctionss, base des

Clest aussi on instrument A aienir t,pour», parce gue tout organisme 4volue,

le< de toute « de {oniction» de cadre on spécialiste doit an moins mmpmndrc la dé.smmllon de s fonc-

1ion, <elle ¢ la fonction di éTi (chef hiérarchi les fonctions 4 les

buts de Ia fonction, bes taches principales spécifiques (description, rﬂle al exwptnon des tnches dékgubes, pmoédnm méthodes
dc iravait el tiches u,enérale.s qui fm'n ¥ objer de directives séparées), 1 fle}, les rel non hikeer-
é et/on d d ). Pour be p 1 non cadre, on der de Rre whenlique on uii-

liser d antres mélhodes {pourune description des méthodes wtilisatres, mr p-ex. Iléf 1 ?Slen fomnon des buts que I'on poursuiy

(lnalysc d'ecliviiés, évulu.mon de poste, mise en place d'yn sysidme de ré En mati2re d"organisation,

I'élaboravion de « descri de lonctions » permet de dégager les zones de chmuchmenl {d autonité, d'activilés}on de lacunes

{activités non alleciées, non exercées), de 1aver les meilleures complémentarités (cffets di: synr.rme}el doit diboucher vers

I'atizibution de zones de liberté dans la Foncrion (délégauon nssome des moyens p d une réelke bilité)

plutht que vers I'affectation de i de I

Dians eelte perspective, le « Tablean des fonctionsx, ted que congu dans I'sdministeation resie 1rés insufisant et ne saursit
etre: assimilé & un véritable instrument de gestion.
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La meéthode a appliquer pour une approche compléte consiste 4 éviter une
disjonction des grilles par groupes de sous-systémes, afin de construire un
tableau global et satisfaire aux exigences préalables’ de la détermination du sys-
teme de gestion souhaitahle. Les techniques a mettre en ceuvre (Tab. 22), leur
coordination et les processus décisionnels s'y ajusteront d'autant mieux, Les
applications de I'analyse de systéme au domaine de la gestion ont d'ailleurs
particuliérement renouvelé ia théorie des processus décisionnels et mis en évi-
dence I'impact considérable qu’apportent tout a la fois Ja rigueur et la souplesse
de I'approche. Les procédures de Planification - Programmation — Budgétisa-
tion (PPBS)’ et ses dérivés (notamment RCB)’ en sont peut-&tre les applications
les plus marguantes puisqu’elles ont conduit a une compléte restructuration
des administrations publiques et de leur procédures budgétaires, dans les pays,
les régions ou les villes qui les ont développées. Rappelons pour mémoire gue
Pintroduction initiale a éié opérée au Ministére de 1a Défense des Etats-Unis
a Vinstigation de Mac Namara (1961) et qu'une douzaine de pays {dont la
France et la Belgique) appliquent actuellement ces procédures nouvelles, Elles
remettent en cause toutes les institutions traditionnelles du systéeme de déci-
sion: «le systéme bureaucratique centralisé et 'organisation du gouvemement
avec leurs caractéristiques de permanence, de hiérarchie, de division du travail
et leur procédure générale d'&aboration au sermmet et de diffusion jusqu'a la
base de la régle juridique uniforme, garante de I'égalité des citoyens devant les
charges et les obligations du service public. Les missions de I'Etat non seule-
ment s'étendent, mais changent de nature; il ne s’agit plus essentiellement
d’assurer la gestion réguliére de services publics stables, mais d’abord de
conduire dans la cohérence les actions assignées a la fonction publique. Le pro-
bleme essentiel n'est pas, dans chaque secteur, snivant une philosophie poli-
tique souvent implicite, de fixer des objectifs 4 long terme et de s’y tenir année
aprés année selon les moyens offerts par la conjonctuse, puis de décider au jour
le jour sur les difficultés ponctuelles d’application ou les ajustements de cir-
constance, la tiche est au contraire de remettre constamment en chantier équi-
libres et projets a long terme, que les changements de Penvirennement ou
I'évolution technique viennent rapidement bousculer. » (REf. 68). Dans esprit
de l'approche, ce réexamen des équilibres doit surtout se traduire par des aug-
mentations ou réductions budgétzires qui ne sont plus essentiellement fone-
tion de relations de proportionnalité entre les masses existantes. Nous devons
rappeler que dans notre canton, comme au sein de toutes les autres collectivités

:xoit \folutge 1. ch. G'aimri‘qtle ch. 6 ¢L 7 et Vappeoche analytique présentée ci-dessus.

i, i oy o i R
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Tableau 21; Caractéristiques des décisions de quelques activités-clé d'un sys-

téme scolaire
Niveaux | Régulation Pilotage Planification
Méthodes
Programmables Tenue des fichiers Analyse de coiits Prévisions d'effectifs
— gestion des éleves | Affectation demoyens | Simulations globales
- gestion
du personnel Simulations budgétai-
- enregistrement res
comptables
- tableaux de bord
de gestion
Structurées Organisation des Engagement d'ensei- Plans 4 long terme
épreuves gnants

Répartition de la
charge de travail des
éléves

Organisalion des
«tournées d'inspec-
tion»

Construction de
coliéges selon normes
standards

Engagement de
p?rsonnei administra-
t1

Organisation de
I'enseignement

Tableaux de bord de
résultats scolaires

Régles de émunéra-
tion

Evaluations des
investissements

Non structurées
Hybrides

Gestion de trésorerie

Organisation de cours
de rattrapage

Cours de recyclage

Budgets de program-
mes

Ajustements des
rémunérations

Cours d'information
sur les problemes de
gestion de I'organisa-
tion scolaire destingés
aux enseignants

Developpement de
NOUVEAUX COUrs

Sélection des cadres

Sélection des proles-
seurs de I'Université

Implantation des
écoles

Coordination scolaire

Cours de formation en
gestion destinés aux
cadres de ['organisa-
tion (administration et
écoles)
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Tableau 22: Technigues utilisables en gestion scolaire: quelgques exemples

Niveaux Régulation Pilolage Planification
Méthodes
Programmables | Packages informatiques Complabilité Modéles
de slructuralion analylique de simulation
el gestion de fichiers Modéles d'analyse (CAMPUS, HIS,
{création, mutation} (RRPM) RRPM)
Méthodes de planning | Méthodes dévaluation Techniques de
{(PERT...) des candidals planification
Structurées Méthodes Méthodes d'évaluation Méthades de
de planning scolaires remunérafion el
d"Evaluation
Méihodes statistiques | (qualifications de fonctions,
PPBS - RCB appréciations personnelles)
Techniques
d'analyses financiéres
Taxonomie
PPBS
Non sleucturées Comparaison des Analyse Analyses
contenus de formalion coill-avaniage, multicritéres
Hybrides el des exigences coit-efficacité
de fonclion Méthodes de
créativité

publiques gérées de maniére traditionnelle, fa procédure d’affectation budge-
taire aux différents départements se limite a une proposition du département
des finances au Conseil d'Etat basée sur les budgets et comptes des exercices
précédents assortis d'une augmentation ou réduction marginale proportion-
nelle. Les chefs de départements répercutent ensuite cette procédure, selon le
méme principe, dans leurs secteurs. Les postes budgétaires existants ne sont
ainsi qu'exceptionnellement, voire jamais, remis en question et, surtout, en cas
de réduction, chague secteur doit «se débrouiller» a {'intérieur de son enve-
loppe pour trouver les économies demandées puisqu’il n'existe entre départe-
ments aucune définition d'objectifs prioritaires. Les conséquences qui en
découlent sont d'une extréme gravité dans la mesure ou les conséquences ne
sont pas évaluées: réduire des crédits de fonctionnement dans certains secteurs
de I'instruction publigue n’a certainement pas la méme incidence a long terme
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que de différer une année de plus, telle amélioration routiére, par exemple. La
difficulté fondamentale est en fait «de corriger 'une des caractéristiques
majeure de la bureaucratie: la division du travail poussée jusqu’au cloisonne-
ment et engendrant la rivalité de pouvoirs quasi féodaux, (le fief étant délimicé
par la compétence » (Réf. 68). La seconde difficulté est certainement de trouver
les indicateurs d'impact permettant une meilleure évaluation des conséguen-
ces 4 long terme. Et pour qu'il v ait réellement lieu 4 décision, il faut qu'existe
la possibilité de choix, donc I'étude préalable d’alternatives ou de variantes, la
connaissance lucide des fins proposées et des moyens nécessaires. Enfin, la
programmation doit &tre établie sur une période qui ne correspond pas au cadre
de I'année budgétaire'et souvent le dépasse.

Le PPBS se présente tout a la fois comme une méthodologie et une pro-
cédure’® systématique offrant la possibilité de dépasser les difficultés et insuf-
fisances de la gestion traditionnelle de I'administration publique. [l donne une
réponse a quatre principes fondamentaux du management: la planification
stratégique,’ I'organisation du commandement, la gestion des moyens et le
pilotage continu des activités, I'obligation impérative de mettre en place un
systéme d'informations adéguat. Pour permettre au lecteur de comparer le sys-
téme actuel et la procédure PPBS sans qu’il 50it nécessaire d’en présenter tous
les détails (les ouvrages spécialisés sont suffisamment nombreux), nous avons
reproduit le cycle R.C.B. développé par )'administration francaise (Fig. 71} et
retenu les grandes phases de la procédure actuelle de nos administrations
publiques (Fig. 72). Méme si certaines étapes intermédiaires ne figurent pas, ce
qu’il faut en retenir c’est d’abord son caractére essentiellement linéaire que
marque d’autant plus la disjonction des sous-systémes*. Cest ensuite le fait
que la phase décisionnelle (celle du Grand Conseil) est principalement dictée
par la décision prise initialement par le département des finances; on se situe,
par rapport au cycle de R.C.B., directement a la phase «budget annuel» en
ayant complétement ignoré les phases qui précédent. L'examen de celles qui
suivent démonire également que dans nos systémes, I'évaluation du «pro-
duit» des missions ou programmes, n'est pas effectuge, puisque des trois
contrdles (comptable, de gestion, de réalisation), seul le premier, le contrble
comptable par rapport aux enveloppes budgétaires (contrle de conformité) est

'Pour une analyse plus déniflée du probléme budgétaire, voir volume 1, ch. 5.
*C'est d'une certaine manidre une pmoﬁurt proche des pmoedures de direction par objectils (DPO} appliquées dans les
enireprises privées,

‘Nous ravons pas donné de réponse précise 4 I'laboralion d'un processus de planification stravégique spécifique & la ges-
tion scolaine, mais c'est & partir ¢ Mensemble des propositions que nous formulons (CT. ch. 9 infira) que devraient déooulu les
éments & pmtdte &n compie; deux £lapes au moins doiven élre envisagées: une Etude 1héorique du | itabl
et le choix des varigbles de planification.

*Woir également REC |20,
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par Jes direcieurs interrogés (QD 7L, 72, 13, 76, annexe C3),
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Une pracédure du type PPBS dont le but principal n’est autre que de donner
aux organes publics les moyens d’accroitre la cohérence de leurs missions et,
a 'administration celle de sa gestion, présente six caractéristiques qui sont
Pexpression opérationnelle de I'esprit de toute approche systémique':

- Tanalyse critique des caractéristiques du systéme fait partie intégrante du
processus de planning en vue de révéler de nouveaux objectifs et altema-
tives; les options doivent étre rendues explicites pour étre classifiées en vue
de clarifier les choix et leurs conséquences probables;

- le «planning» implique la préparation de projections pluri-annuelles dont
les conséquences financiéres probables doivent &tre évaluées; i tous les sta-
des de 1a procédure, le réexamen des missions, de teurs objectifs et de leurs
cots assure la dynamique’ nécessaire aux plans a trés long terme et aux
choix stratégiques (planning}, aux objectifs 3 moyen terme et leurs conte-
nus qui traduisent des stratégies en programmes (programming}, enfin, aux
objectifs et moyens opérationnels dont découle la phase d’allocation
annuelle des ressources (budgeting);

- le «programming» consiste a relier les objectifs retenus a des programmes
alternatifs spécifiques et d’établir, par application des moyens (ressources
et activités) 4 ces objectifs, des programmes pluri-annuels d’action, en vue
de réaliser ces objectifs;

- le «budgeting», en tant que phase nodale du PPBS, permet d’exprimer,
grace aux budgets de programmes, les relations entre cofits et résultats (out-
put); il comprend toutes les opérations de traduction en termes budgétaires
annuels, des tranches d’exécution des programmes et s'0oppose ainsi aux
procédures traditionnelles de répartition par « positions budgétaires»’;

- Tl'ensemble de la procédure permet de structurer les niveaux d’agrégation
des sous-ensembles en fonction des résultats a atteindre et de définir les
programmes, sous-programmes et éléments spécifiques dont ils sont com-

posés;

'P9ur une présenation symbéique des diffiérenies approches de Fanalyse de sysiéme, voir REF 171,
st Ie cas lorsque les relations sont de Iype «réciproques & que la rlation en retour vers I'élément initiateur a5t sus-
ceptible de Iaffecter effectivement soin, par &ffet rewour (feed-back), soit par effet anticipant {faed-before} (Rér. 166),
*Woir volume |, ch. 5.
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- la systématique introduite permet de mieux déterminer l'information
nécessaire 4 la prise de décision, facilite la conception du systéme d’infor-
mation et assure le soutien du processus continu de planning pluri-annuel;
le degré de centralisation et décentralisation, le systéme hiérarchique,
'autorite, le systéme de contrble, le role spécifique de 'organisation et sa
structure pourront alors s'ajuster au mieux aux structures de programmes
définies; les procédures et techniques d'aide 4 la décision trouvent achaque
phase un niveau de structuration spécifique qui passe du moins structuré
(planning) au plus structuré (gestion des opérations courantes.'

Les critiques formnlées a I'égard du PPBS et de ses dérivés, indépendam-
ment des spécificités propres 4 chacun des systémes particuliers développés par
les pays appliquant de telles procédures, portent sur deux défauts: il n'existe
aucun cadre méthodologique pour définir les objectifs’ et ce sont les coiits pos-
sibles d’une opération préalablement énoncés qui ont tendance a définir, seuls,
la décision. «C'est le colit qui détermine le choix et non le choix qui détermine
le colit» (Réf. 129). Dans la réalité, cette difficulté se traduit par la mise en place
de structures de programmes en quelque sorte «internes» aux découpages
départementaux traditionnels des administrations publiques (les structures de
programmes du département des travaux publics, celles de I'tnstruction publi-
que,...} qui ne permettront pas toujours une réévaluation extra-sectorielle des
objectifs (phase du « planning »). Le PPBS tend alors & n’étre qu'un moyen plus
sophistiqué d'allocation des ressources. Mais, 4 notre sens, c’est une étape-clé
qui mérite a elle-seule d'étre retenue pour doter nos organes publics d’instru-
ments analytiques plus précis et plus Nables, dans la perspective d’un renou-
veau plus fondamental permettant:

— d'identifier les taches d’un gouvernement (et de ses secteors) en fonction
des produits fournis;

- de faciliter les choix en les rendant plus explicites;

— d’elaborer un processus qui coordonne vraiment les programmes;

- de donner une structure d’accueil & l'innovation et au changement
(Réf. 176).

*Voil Lableaux 21 et 22 ci-dessus el R&E. 177, X R
'Rappelons que nous avons proposé une démarche «par fe bas» pour un systéme scolsire {(volume 1, ch. 5 e1 6, premidne

partic).
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Pour conclure, nous citerons un bref passage d'un message dn Président
Johnson du 25 aoiit 1965° qui, dans I'environnement économique et les dif-
ficultés que les administrations publiques connaissent, ne manquera pas d'étre
particadiérement frappant et d’actualité:

«Le systéme que je vous soumets (le PPBS) a trois objectifs principaux:

—~ il nous permetira de trouver des moyens nouveaux pour accomplir les
taches d'une meilleure maniére et de fagon mains cofiteuse;

— il aura pour effet d’améliorer considérablement le jugement, grace a une
information accrue;

— il nous permettra de satisfaire nos besoins avec un minimum de gaspifiage.
Du fait que nous serons 3 méme de prendre des décisions meilleures
gu’auparavant, je pense que les citoyens de cette nation tirerent davantage
profit de chague doliar qui sera dépensé en leur nom» (Réf, 179},

84  Les dysfonctions de fonctionnement

Nous avons suffisamment insisté sur le caractére systémique que le fonc-
tionnement d’une organisation devrait impligoer afin d’assurer tout a la fois
sa cohésion interne et son insertion dynamique dans un environnement chan-
geant; nous ne reprendrons donc pas les conditions et exigences qu'elies impli-
quent, ni les analyses menées dans les sections précédentes. Nous nous limi-
terons a rappeler, sous forme d’une liste, les dysfonctions-clés mises en évi-
dence:

— absence de planification a long terme et de planification stratégique expli-
citées, partant, impossibilité de déterminer de maniére cohérente des objec-
tifs de gestion, une organisation de type évolutive et un systéme de
contrdle des résuitats dons Jes fonctions sensitives® et d’aciivation’ corres-
pondent aux buts assignés.

- faiblesse du systéme d'informaation, a tous les niveaux, se traduisant sur-
tout par un manque de structuration, I'insuffisance d’indicateurs de pilo-
tage (tant quantitatifs que qualitatifs) et de données histonques;

- rigidité du systéme de pilotage dii 4 un degré élevé de programmation, un
systéme badgétaire orienté essentieliement vers le contrdle de conformité
*Année dintroduction du PPBS dans 'sdministeation américaine.

"Mesure des résubans.
Déclenchement des actions comectives, i

la ise des moy
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et I'absence de délégation effective de pouvoirs (déséquilibre entre taches,
responsabilités et compétences);

- inexistence d’états-majors investis d’autorité fonctionnelle et laisons entre
unités limitées 4 la voie de service d’ou découle notarnmient la pauvreté du
systéme de communication

— inexistence d'unités finalisantes et de pilotes par niveaux d’objectifs;

- tendances contradictoires & la sur-organisation (procédures formelles) et a
la sous-crganisation (absence de fonction intégratrice) conduisant a des for-
mes d’auto-organisation (sous-systémes qui s'isolent);

— tendance des procédures 4 prendre le pas sur les buts et les méthodes: les
nécessaires paliers de stabilité du systéme tendent 2 s'institutionnaliser et
4 devenir rigides (causes et conséquences des régles bureaucratiques for-
melles);

~ insuffisance des systémes de rétroaction (essentiellement dus & la pauvreté
des indicateurs de résultat) appauvrissant la régulation, 'adaptation et
I'apprentissage";

~ faiblesse d’intégration des unités du systéme et absence d’organe d’intégra-
tion et de soutien des membres de I'organisation (fonction personnel, par
exemple).

Ces grands groupes de dysfonctions sont évidermment insuffisants pour
rendre compte des caractéristiques ou problémes locaux, toujours susceptibles
d'étre «l'exception qui confirme la réglen, A titre d'exemple, nous remarque-
rons que la «fonction d’achat» de matériel scolaire parait 4 premiére vue trés
intégrée. C'est ignorer qu’elle ne I'est que pour certains types de « matériels»
et essentiellement pour les niveaux primaires et secondaires inféricurs. Pour
le restant® chaque ecole dispose de sa propre latitude, mais doit, pour bénéficier
des subvention cantonales, se conformer 4 des directives d’achats®.

C'est toutefois insuffisant pour une organisation qui doit d’autant plus pen-
ser a minimiser ses dépenses qu'elle n'est pas une entreprise dégageant un pro-
fit. Par des achats groupés, les coiits de la dépense initiale peuvent étre sen-
siblernent réduits, mais par des choix en plus coordonnés, la polyvalence d’uti-
lisation peut conduire a éviter des achats multiples et 4 diminuer sensiblement
les couts d’entretien. Une autre difficulté conceme le probléme du taux d’occu-

‘Il ¥ a eu apprenti lorsqu’un (oo une panie d'un sysiéme) peal réagir plus vile el sans errgur 4 un phénoméne
qui g'est déja produit el pour Iquel il y avail eu adaptation.

Tne évaluation des dépenses en matériel ¢ dquipemenl ne (ransilant pas par be service central, dand trop dilficile dans
I*éten ‘a{;l;els;le la comptabilité.
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pation des locaux qui n’a jamais fait 'objet d'une étude globale approfondie’
et permet toujours de dire qu’il en mangque encore... ou que celui qui serait dis-
ponible ne convient pas, faute d'équipement adéquat.

Le cas de la gestion des bibliothéques de nos différentes institutions est un
autre exemple patent d’absence presque totale d'intégration qui conduit cha-
que unité & une auto-organisation marquée. La décentralisation qui caractérise
V'organisation actuelle est un excellent moyen de différenciation susceptibie
d'accroitre leur efficacité parce que les situant au plus prés du lieu de I'utilisa-
teur principal. $'il ne parait pas nécessairement souhaitable de centraliser phy-
siquement les unités, un systéme de gestion intégrée est alors une condition
impérative d'une coordination permettant d'assurer I"utilisation de procédures
de gestion homomorphes et surtout une bonne transparence de I'information
répondant a des critéres d’optimalisation des coiits (achats d’ouvrages a double
réduits au strict nécessaire), d’optimalisation de 'utilisation (systémes permet-
tant d’élaborer rapidement des listes par matiéres, accés aux fichiers en temps
réel), de contrdle des préts (automatisation des procédures de rappel), de ges-
tion des stocks (inventatres, contrdle des pertes), d’harmonisation éventuelle
des sysitémes de cotation (possibilité de maintenir des systémes adaptés a des
besoins particuliers paralléles 4 un systéme général). Une étude interne a la ges-
tion de la bibliothéque de 1"une de nos unités démontre a quel point le systéme
actuel manque de moyens pour assurer une bonne maitrise d’un secteur deve-
nant de plus en plus coliteux et complexe, mais également le fait qu'il est illu-
soire et trop onéreux de créer des sous-systémes disjoints pour I'une ou "autre
seulement de nos bibliothéques.

L'ordre dans lequel nous avons regroupé ces dysfonctions n’a aucune signi-
fication. Constatons néanmoins que c’est le cycle complet de tout systéme de
gestion qui transparait 4 'examen des points soulevés, Nous sommes donc res-
tés cohérents avec notre approche méthodologique et nous insisterons, en rele-
vant que, quelle que soit 1a phase gestionnelle impliquée, elle reste dépendante
de 'ensemble des autres. Autrement dit, cela signifie aussi qu’aucune des dys-
fonctions relevées ne correspond a une simple relation de cause a effet; toutes
sont a la fois causes et conséquences des difficuliés rencontrées. Il nous faut
donc tenter, maintenant, de donner quelques &léments et suggestions de
réponses pour notre systéme scolaire. Ce sera 1'objet du derier chapitre.

"Pour I'Université de Mewchs ‘pa he, o0 bes unitks d* i sonk relative dé lisées (mais o les
distances entre elles ne sont pas cetles d'une trés grande agglomération), il Nexisie sucun plan de <hatge global, pouvant tre
périodiquement ajusté. qui permetlrall d'aptimaliser I'utilisation des salles de cours et par bs méme otcasion de canstater qu'elies
ne sont pas adapiées pour el bes de groupe.




Les mutations souhaitables

Les processus d'innovation dans I'enseignement s'étendent actuellement
a I'ensemble des activités éducatives. Le professenr Nisbet (Réf. 180)dans une
synthése d’étndes de cas’ distingue quatre catégories d'innovations, étroite-
ment reliées entre elles: les innovations intéressant principalement les objectifs
et les fonctions de I'école dans son contexte social et économique, les innova-
tions concernant I'organisation du systéme d'éducation, les innovations qui
touchent i la définition des rdles joués par les individus dans I'organisation,
enfin, les innovations portant pnncipalement sur les contenus pédagogiques et
sur l'organisation interne de I'enseignement.

S$i nous avons choisi pour théme de notre étude la seconde de ces catégories
(et indirectement la troisiéme), c’est avant tout parce que I'organisation et la
gestion constituent les fondements, "ossature, de toute entreprise. C'est aussi
parce que les efforts d’innovation ont surtout porté, dans nos systémes scolai-
res, sur la premiére et la demiére des formes d’innovutions citées par le pro-
fesseur Nisbet, alors que les conditions mémes d'une introduction équilibrée
de ces innovations n'étaient souvent pas satisfaites. L'organisation et les
modes de fonctionnement n*ayant que trés peu évolué, des structures d’accueil
adaptées n'ont pas été€ mises en place’. Il en découle un double phénoméne
d’incapacité d’absorption équilibrée (les difficultés auxquelles se heurtent les
réformes ponctuelles) et d’ impossibilité de mesure prévisionnelle et aliernative
des choix opérés (insuffisance des informations de base nécessaires a la mesure
qualitative et quantitative) qui est d’autant plus marqué qu'il s’insére dans un
cadre bureaycratique.

*Erudes sur bes stratégies de 1 iondans [’ i ées dans be cadre des iravaux du Centre pour la recherche
¢t l'innovaton dans I'enseignement (CERI-OCDE) .

'Les iravaux en cours dans ks universités suisses, en matitre de gestion des établissements d'enseignement supérieur,
otm de j2re indi les retards
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Transformer un systéme de gestion est un travail de longue haleine qui ne
peut étre mené a chef dans de bonnes conditions qu'aver le soutien de 'ensem-
ble des membres d'une organisation. Les changements doivent s’opérer par
étapes; ¢'est indiscutable et seuls des ajustements progressifs sont imaginables.
Mais, et c'est une condition sine qua non, ils doivent s’insérer, s'imbriquer les
uns dans les autres, tant sur le plan de la logique de leur introduction dans le
temps que sur celui de leur intégration dans I'espace.

Nous avons pour nos systémes scolaires tout a la fois une grande chance
et un probléme trés difficile i résoudre: de nombreux aspects de la gestion doi-
vent étre développés, autrement dit s'offre 4 nos responsables la possibilité
d’imaginer un systéme vers lequel ils pourront tendre, mais conjointement, se
pose la question des choix, ¢'est-a-dire celle de déterminer un ordre et des prio-
nit€s aux études & mener et aux transformations a opérer.

9.1 Les exigences fondamentales

L'évolution de 1a pensée managériale, de Taylor i nos jours, a successive-
ment mis 1"accent sur des domaines particuliers de la gestion des organisations.
Souvent méme, I"apparition de nouvelies approches a coincidé avec la remise
en cause des anciennes théones et conduit au développement de «contre-
poids» aux défauts ou insuffisances mis en évidence, Se référer aux apports
respectifs des différentes écoles de pensée conduirait 4 choisir ceux des aspects
majeurs de chacune d’elles et a les considérer comme facteuss-clés. La théorie
moderne des organisations, basée sur le théorie générale des systémes démon-
tre que toutes les composantes d’un systéme de gestion étant en étroite rela-
tion les unes par rapport aux autres, les facteurs fondamentaux qui concourent
a la réalisation des obijectifs de I'organisation doivent tous étre considérés, a
priori, comme d'égale importance, De plus, les interrelations qui assurent la
cohésion entre les différentes parties d’'un systéme prennent une dimension
fondamentale dans la mesure o ¢'est d’elles que découlent les effets de syner-
gie et d’intégration des unités. C'est 1a I'un des apports essentiels de I'approche
parl'analyse des systémes qui ne remet pas en cause ceux des différentes écoles
de management, mais tente de les intégrer. Taylorisme, relations humaines,
structuralisme, quantitativisme sont ainsi mis a 'épreuve de la complémenta-
rité et non de la divergence. Les composantes de 'organisation participant, par
I'intermédiaire des phases-clés de la gestion, 4 la poursuite de ses objectifs doi-
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vent donc trouver des niveaux d'équilibre et de stabilité répondant aux aata-
gonismes indésirables en vue d'atteindre la meilleure efficience.

Composantes de Phases-

1l'organisation clés

Structures Planifier

Hommes Organiser . Objectifs
Moyens Piloter

Deux exigences fondamentales doivent toutefois éire satisfaites pour que
le «systéme de gestion» ne tende ni vers un accroissement trop important
d'entropie, ni vers celui d’une trop grande négentropie': 'existence d'un sys-
téeme d'information (tout systéme social doit continueliement importer de
I'énergie) d’une part, celle d'un systéme d’intégration (pour assurer une cer-
taine cohésion tout en tendant a réduire la longueur des circuits de transmis-
sion de I'information) d’autre part.

Les faiblesses que nous avons relevées sur ces deux plans conduisent i
conclure a la nécessité de vouer en tout premier lieu une attention particuliére
a leur renforcement, la mise en place d'un systéme d’information passant par
les contraintes des systémes de décision, celle d'un systéme d'intégration par
les contraintes des structures. Il n'existe pas de réponse définitive ou standard
a ces exigences, mais I'existence de modéles de références devrait faciliter I'éla-
boration de solutions acceptables et a tout le moins éviter le développement
d'actions ponctuelles non intégrables aux systémes de gestion souhaitables. La
question qui se pose A ce stade de I"analyse n'est plus de savair ce qu'il est
nécessaire d'entreprendre mais essenticllement de choisir I'ordre des actions &
mener et 'impartance des mayens 4 mettre en oeuvre. Nous insisterons éga-
lement en rappelant que tout changement profond dans une organisation ne
peut étre mené sans |a participation active de ses membres, Les réflexions que
nous avons formulées et les propositions que nous suggérons doivent ainsi
plus fournir aux responsables de nos systémes scolaires des jalons qu'dtre
considérés comme une panacée susceptible de leur doniner des solutions défi-
nitives qui ne le sont d'ailteurs jamais.

Le premi iserait des organisati viers 1a desiructuration {désordre maximal}, le second vers cefles
de sysibmes si struglurés qu'ils en deviendraient bloquéds par leur rigidité.
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9.2  Les axes du changement

La logique gestionnelle voudrait que I’on commengat par aborder la phase
de planification, puis celles de I'organisation et du pilotage. Si ce cycle corres-
pond aux temps successifs de tout processus de gestion {y compnis celui d'un
projet d'organisation) la mise en place des instruments nécessaires a son ren-
forcement doit passer par un ordre différent: comment planifier si I'on ne dis-
pose pas d'abord d’informations et d'un systéme d'information? comment
s'organiser si les activités 4 remplir ne sont pas explicitées, comment piloter
sans normes de référence? Les réponses ne peuvent en réalité que résulter d’un
processus jtératif, chaque phase du cycle 'enrichissant réciproquement et suc-
cessivement des améliorations apportées dans les autres phases et particulié-
rement a leurs instruments de gestion spécifiques.

Les choix initiaux porteront donc sur les actions les plus susceptibles
d’amorcer le changement et de favoriser un soutien durable a sa dynamique.
Ils tiendront compte des caracténistiques propres de I'organisation, des
contraintes institutionnelies et de modéles d’action disponibles déja effective-
ment utilisés.

Toutes nos investigations ont mis en évidence les faiblesses de deux pdles-
¢lés du systéme scolaire neuchdtelois': son systéme d'information et la struc-
ture de son organisation. Or, de celui-ci dépend la qualité et la fiabilité des déci-
sions stratégiques, de pilotage et opérationnelles, de celle-1a la coordination et
le soutien des processus d’innovation et des activités opérationnelles, C'est
dans ces deux directions que doivent donc converger les efforts en vue d’un
développement de la gestion du systéme scolaire.

Il s’y ajoute la faiblesse d’un troisiéme pdle-cié, dont I'efficacité ne peut
qu'étre la conséquence de la qualité et la souplesse des deux premiers: fes pro-
cessus de décision. Leur renouveau passe notamment par les exigences d'une
meitleure transparence de I'information liée a la discussion budgétaire, telle
que nous l'avons abordée ci-dessus (ch. 8, pt 8.3).

9.2.1  Le systéme d'information

Il n'est donc pas possible de choisir a priori les informations-clés qui doivent
constituer le tissu fondamental d'un systéme de gestion. Par contre, 'analyse

'Les modes de foncti ¢ scolaires de 1a plupan des aulres cantons suisses semblent d'ailleurs souffrir
des mé faibl {voir Réf 181 sur Jes structures d'organisalion).
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peut &tre conduiie a partir de critéres de choix déterminés par la nature des acti-
vités exercées, par les niveaux et types de décision (voir ch. 8) ainsi que par les
exigences de modéles de gestion existants. Si la mise en place des «banques
de données» doit étre adaptée aux besoins spécifiques des utilisateurs, il n'en
reste pas moins que leur structuration et la définition de leur contenu peuvent
actuellement bénélicier d’expériences et d’apports déja nombreux', suscepti-
bles d'éviter les difficultés que rencontrent généralement tous les pionniers, &
commenger par les colits élevés que celles-ci ne manquent pas d’induire (fausse
évaluation des besoins réels, incapacité de fournir des informations a temps,
redondances, fiabilité insuffisante, tenue a jour difficile}:

— les domaines impliqués sont les mémes dans la plupart des organisations;
ils concement les finances, les ressources humaines, les processus de pro-
duction, les marchés, 1a recherche, notamment. Dans un systéme scolaire
ils correspondent au systéme comptable et budgétaire, 4 la gestion des per-
sonnels administratifs, enseignants et de soutien, 4 la formation des éléves,
a environnement social et économique’, au développement des métho-
des, maoyens et contenu de 'enseignement,

— les niveaux et types de décision peuvent également &tre hiérarchisés soit
en fonction de I'horizon temps, soit en fonction de fa nature des décisions
(stratégiques, de pilotage, opérationnelles). Il en découle une classification
qui correspond approximativement a la structure d’une organisation ou de
ses objectifs (Tableau 23).

- les modéles de gestion disponibles peuvent concemer soit {'ensemble des
activités d'un sysiéme, soit correspondre essentiellerment aux besoins d'un
sous-ensemble particulier. Généralement les modéles utilisés sont limités
a des activités de méme nature: étude de cout, prévisions d'effectifs, affec-
tation des moyens, par exemple, les applications les plus rationnelles per-
mettent I'utilisation d’'une banque de données commune, mais les sous-
modéles n'ont généralement pas de liens directs permettant des inter-
actions entre eux. Dans le cas de I"application systématique de méthodes
de planification et d’établissement de budget, il est indispensable de dispo-
ser de fichiers intégrés’® car la presque totalité des informations est mise en
jeu. L'intégration horizontale, la comptabilité et la normalisation de la ter-
minologie sont trois exigences fondamentales et préalables a tout dévelop-
pement d'un systéme d’information. L'intégration longitudinale, celle qui
"Woir par exemple Rél 167, ot 182 4 187,

*Wair notamment volume I,
*Rél. 167,
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Tableau 23: Concordance entre les types d‘infomation, les niveaux d'organi-
sation et les fonctions administratives

Type d'information Niveaux Fonction

&Cche:

Information sur l'extérieur,

information intéressam la lon Planification
planification et informa- adminis-
tion excepuionnelle ratif

supérieur

&chelon
Information relative administratif moyen .
au budge! e au (middle management) Pilotage
comrdle
Information sur échelon administratif Opérations
les aclivilés d’exécution
couranies

permet de regrouper les données dans le temps est une condition supplé-
mentaire pour le développement des moyens et méthodes de prévision et
de controle. Ces exigences devraient permettre non seulement d’élaborer
unt systéme d'information adégquat, mais paralliélement de favoriser les
communications entre secteurs traditionnellement cloisonnés, de renforcer
I'intégration des sous-systémes du Département de 'lnstruction publique
tout en garantissant une décentralisation adéguate des décisions opération-
nelles parce que s'insérant dans un contexte cohérent et transparent.

Le systéme d’information ne doit pas privilégier d’abord des décisions spé-
cifiques, mais &tre construit pour &tre capable de « mémoriser les informations
primaires générées lors de chacune des transactions du systéme organisation
aavec son environnement, portant sur une des ressources' que P'organisation
se propose de gérer» (Réf, 167). Le but n’est pas de mettre en place un systéme
d’information essenticllement au service des décisions «actuelles»; il doit tre

'H que Le M. 1 sous forme d'un modele dit des equatre flux»: b flux logistique des
biens et services valorisés par I'organisation, le ﬂux monétaire, be flux des éléments de stracture et le Mlux des persannels,
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a méme d’améliorer les décisions, une «décision améliorée devant étre consi-
dérée comme une décision différente ». Ce changement sera susceptible d’étre
obtenu, par 1’action conjointe menée sur quatre facteurs: I'exactitude de la per-
ception initiale (information plus compléte, plus précise, plus pertinente),
I'extension de 1a série des possibilités envisagées, I'exacte perception des résul-
tats 4 attendre et les procédures utilisées (Réf. 188). Finalement, "exigence fon-
damentale consiste 4 développer une «bangue de donnéss dynamique» struc-
turant les informations relatives aux ressources d'un systéme (dans notre cas
le systéme scolaire) et utilisable par un «interface» de programmes (standards
ou non) susceptible de canaliser I'information en fonction des besoins spéci-
fiques: tableaux de bord dont les contenus sont déterminés et principalement
utilisés pour les décisions de pilotages ou agrégation pariiculiére de I'informa-
tion destinée a éclairer des décisions de type plutdt stratégique. Le «systéme
d’information» pourrait ainsi étre représenté par le schéma de 1a figure 73, la
banque de données intégrées pouvant elle-méme I'étre par celui de la figure 74,

informetions externes
4 1o banaue de donndes

FProgrammes a Anslynes
soacisun perticuligres
Entré&es
Bangue de

———————————————————
donndes @
- nouvelles \

informations

Banqua de - Tablesux
= mutatlone Programmhes da baorg

Filgure 73 :_Représentation schémstigun d'un syatéms d'information

L'aboutissement concret d'un tel systéme peut étre présenté a 'aide des
documents «produits» par un «package»* d’analyse et de prévision de coit. 11
s'agit de I'une des versions du RRPM®, un modéle d'étude, de budgétisation
et de simulation mis au point aux Etats-Unis pour la gestion des établisse-
ments d’enseignement supérieur, 11 a I'avantage, par rapport a d’autres moda-
les existants et actuellement utilisés, d’étre le plus simple & metire en oeuvre
et de rester 4 1a mesure de petits établissements. Quelque trois cent cinquante
colleges et universités 1'ont déja mis en application, les plus petites unités
n'accueillant pas plus de mille éléves,

'Oneniend par« psckagen un bie de progr elde Is d' uiilisalion fouini par un«conslrucieyr i  des «uti-
lipatenrs» sous forme d'un «prit & porters,
'R Requi Prediction Model (REf. 182).
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Procdduras de
claspification
nationeles
cancarnéss

Procédures ds
clapel¥lcation _l L I ‘ ‘
rhgionelae
cancarnépE
Gl Euly i, o.E. 1, D.E. 1.
Etudlents Cours. Farapnnal Log aux Fingncement
Syakems Fiehier Fichiar Fichler Fiehier Fichiar
d'information —== Etudiants Coure Faraonne] Lacaux Financeameat
Intagre CLP <] ] cce cce
Classlfication
de Erogremmen
nationele ot
Thgionels
Legends 1 OCL 4 Dictipnnaire d"Clémante d' (nfermation
CLF 4 Code do Clwssification de Programmes
Saurce Raf. 1a4

Figura 74 : Coostitution d'une banque da doaatee jntbecds
4 tous las niveaux do 1e prise ds ddcisien

Le premier but du modéle est de générer Vinformation nécessaire a la pré-
paration de budgets de programmes d’éducation, il se présente ainsi comme un
instrument intégrable a une procédure de type PPBS (voir ch. 8), Son second
but est de donner aux utilisateurs un outil susceptible d’analyser différents
types d'alternatives de déveioppement et [eurs conséquences en fonction de
ressources limitées; c'est en ce sens égatement un modéle de planification a
long terme permettant de répondre & des questions du type «que se passerait-il
si?» L'utilisateur dispose essentiellement de trois types de documents pour
conduire ses analyses; I'agrégation de I'information qu’ils contiennent corres-
pond aux formes que devraient prendre les tableaux de bord des gestionnaires
de nos systémes scolaires, leur contenu devant 8tre adapté aux types de res-
sources et aux types de décisions qu'ils concernent. Dans le cas cité, le premier
des documents' a trait au «budget de I'organisation» et se subdivise en autant
de sous-ensembles identiques qu'il existe de secteurs dans I'établissement,
chacun pouvant &tre agrégé selon la structure de 'organisation (Tableaux 24A
4 24C). Le deuxieme document est structuré selon les «budgets de program-
mes»; niveau d’enseignement, discipline concemée, par exemple (Tableau 25).

‘Le des o d pas A la Structure €4 aux colts réels de Université de Neuchdiel 1l s agll d'une

présentation udlisable comme modue de simulation et de formation que nous avons «implamée » suc ordi et
dapiée pour Nos prop
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Le troisiéme enfin regroupe (outes les activités de souticn de I'établissement

ts... (Tableau 26)
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Chaque responsable dispose ainsi de ses informations spécifiques (décen-
tralisation des processus de décision) et les organes de coordination peuvent
intervenir sur la base de documents comparables dans les négociations entre
le secteurs de I'organisation. L’examen détaillé des tableaux démontre que tous
les types de ressources précédemment mentionnés s'y retrouvent (personnel,
moyens, structures) et se présentent sous une forme répondant aux exigences
d'une comptabilité analytique et d'une structuration par programmes. Les
agrégations obtenues dépendent, est-ce besoin de le répéter, de Pexistence
d'une banque de données’ contenant les informations de base nécessaire et
structurée, non seulement pour satisfaire les exigences du modéle RRPM pro-
prement dit, mais également pour satisfaire celles de sous-modéles supplé-
mentaires: en amont permettant d'établir des prévisions (d'effectifs, des
besoins); en aval offrant la possibilité de calculer I'affectation des moyens
(d’enseignants, de salles,. ), et d’éventuels modéles particuliers développés par
Putilisateur lui-méme.

Sur le plan des systémes d’information, les références théoriques et prati-
ques sont don¢ largement suffisantes pour rendre possible ta mise en place de
banques de données adéquates et adaptables, phase initiale de Pamélioration
de la gestion des informations quantitatives de toute organisation. De plus,
I'infrastructure nécessaire existe puisque I'administration cantonale dispose
d’un ordinateur.

Le développement d’'un systéme d’information doit toutefois étre choisi
parmi différentes altematives qui tiennent 3 notre structure fédérale, aux exi-
gences gestionnelles d’un rapport cout-efficacité acceptable et a la nécessité de
ne pas abandonner la responsabilité de la gestion des informations de base d’un
systéme & un «systéme extérieur» (par exemple, une unité de la Confédéra-
tion). Des quatre possibilités principales, 4 savoir:

— élaborer une banque d'informations par unités ou types d*unités scolaires,

- développer un systéme d’information pour I'ensemble de l'instruction
publique cantonale,

— laisser toute latitude aux communes pour mettre en place les systémes pro-
pres aux écoles communales et s'en tenir aux ¢écoles cantonales ou

- abandonner la responsabilité de la gestion de certaines informations a la
Confédération,

‘Le packag prevd un prog de £ Une dle version léaée (1975) intégre J'aillcurs
RRPM en 1ant gue moduke d'€tude de coins dans un ensemble plus lamge: be «Dats and costing
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nous proposons de retenir {a seconde, tout en décentralisant aussi bien ia
responsabilité de la création des informations que telle de Panalyse et la
prise de décision (qui impliguent Faccés a I'information). Cest la seule solu-
tion qui, a notre sens, permet tout a la fois d’assurer des économies d’échel-
les’, de garantir une bonne intégration et de définir des contenus d’infor-
mations axées vers les exigences des centres de décisions avant d’étre adap-
tées & celles d’organes d’analyses comparatives® (par exemple, bureau fédé-
ral de statistiques).

Renforcer et adapter un systéme d’'information ne suffit toutefois pas pour
assurer un fonctionnement meilleur 4 une organisation. Les informations qua-
litatives ne peuvent que rarement trouver leur place dans des banques de don-
nées et les voies de transmission des informations ne passent de loin pas toutes
par le canal de I'informatique. Ellles sont véhiculées au-travers de I'organisa-
tion par toutes sortes de moyens, formels et informels et posent donc le pro-
bléme plus général des communications et des distorsions qui peuvent les
affecter. Leurs cing principales sources de perturbations proviendraient de la
structure de I'organisation, des comportements de ses membres, des procédu-
res de décision, des moyens de communication utilisés et des difficultés
sémantiques.

Celles-ci justifient 3 elles seules la mise en place de fonctions spécifiques
d’information dans une organisation. Au sein d’un systéme scolaire le méme
message ne saurait &tre transmis de maniére identique aux enseignants, aux
cadres administratifs, aux éléves et aux parents. La plupart des difficultés de
communication (mauvaise compréhension, inexactitude d’interprétation, faux
bruits) proviennent du manque de préparation des communications et d'une
inadéquation des termes du message aux capacités de décodage du réceptenr.
Le second role d’une telle fonction est d’assurer le tni, la mise a jour et Ja dif-
fusion des réglements et directives émis a I'intéreur de 'organisation. Le nom-
bre impressionnant de textes officiels, officieux, provisoires, transitoires, remis
a jour, amendés et abrogés... d’un systéme bureaucratique est le lieu de nais-
sance d'une foule d’ambiguités et, paradoxalement, d’un manque d'informa-
tion. Le seul moyen d’endiguer ce flot et de rendre les informations efficaces
est de les canaliser et filtrer par des moyens spécifiques. Un responsable de
I'information et son service pourraient entre autre étre chargés d’une part,

'Ausai bien pour la gestion de 1'information I'utilisation ou le dévelopy du togiciel {sofiware) adé ¢t 1a coordi-
nation des moyens (hardware).
"L'un n'empdchant O allleurs pas I'autre.
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d'établir et entretenir un «dossier»’, remis a chaque collaborateur de I'organi-
sation, contenant tous les documents nécessaires’, et d’autre part, de contrdler
le «systeme d'information».

Parmi les facteurs de perturhation, nous retrouvons également le deuxiéme
pole-clé dont les faiblesses ont été mises en évidence: ia structure de I'organi-
sation, laquelle n'est pas sans influence sur les comportements de ses mem-
bres, les procédures de décision et les flux de communications. En effet, «...les
décisions ne se transforment pas immédiatement en actions, car elles subissent
I'inertie des structures mises en place... il existe toujours un délai entre la prise
de décision et la réalisation en actions qu’elle implique, car ces actions mettent
en jeu des facteurs multiples (personnel, argent, moyens de production,
etc.) que Fon ne peut pas modifier n’importe quand et a’importe comment>»
(Figure 75).

Objectif délai
Etat inertie
désirs
LY
\ l
|

Processus de
- trangformation
des décisions

Processus
de décision

délai

\
d bruit ]
déformation |

Etat
apparent

Figure 75 : Proceseus de décision
Source : R&f, 197

‘Lactue) «Bulletin du DIPw joue paniellement ce rbke mais sans powr awlanl garaniir Ninlégeation et les différenciations
souhailables,

*Nous 5§ ici iedl 4 des dac destinés a lintégration des wtlabnraleurs dans leur erganisstion (pofi-
tique de gestion du p 1, divectives, Kgistation et régl 15 20 dsenids sous une forme gui conlri-
bue & feur efMicacité. L'élaboration de documents {role, forme} destings & véhicul I inforrnation dans une organisation
25t un aspect gestionnel souvent trop négligé, qu'it 8 aglsse de la puesentalmn du hudﬁet et des compies, des rappons de 1oute
nature, de proc2s- veltanx O de simples notes de service. Tout p et ume procédure du Iype
P.PBS., implique la d de supp d |nl‘ormal|on et d analyse soécnfqm

An-dela de ses i i ires au fi ications, il es1 iee d'insister sui le
rile 1de I'i P qui dcnl passer du Eme A son eny . il §'agit non seulement d' impones de
I'énergie, mais ép.lernent d’ en restituer. Indépendamment des taisons qui découlent de 1a théore de IMinformation, ¢'est pour
I'h d*Eaan Ik démocrate un devoir et, pariant, pour I'osganisatien dans laquelle il agit, non seulement une

i mais une inte qui nécessite des moyens sul‘l'lsams
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Les délais, bruits, déformations sont généralement d’autant plus accuses
que la structure de I'organisation entraing de longs circuits de communication
9 que les voies sont trés rigides. 11 faut donc tendre 4 réduire ceux-ci et assou-
plir celles-la.

9.2.2  Lorganisation d’un systéme scolaire

1l est trés difficile, voire uiopique, de proposer une structure d’organisation
susceptible de répondre aux exigences d’intégration et différenciation (voir ch.
8), en tenant compte de I'environnement institutionnel existant. Les principa-
les difficultés tiennent 3 la répartition des compétences' actuelles entre cantons
et commuunes, aux roles que jouent leurs divers organes, a la répartition des
taches des secteurs du pouvoir exécutif (canton ou communes), aux procédures
de décision et particuli¢rement au systéme budgétaire et comptable datant des
X Vie-XVille siécles (comptabilité camérale)’. Nous nous écarterons donc déli-
bérément de ces contraintes, la mise en place d’un systéme de gestion basé sur
une approche du type PPBS impliquant d’ailleurs une profonde mutation des
modes de gestion traditionnels (voir ch. 8). Notons prialablement qu’un tel
changemeni ne savrait affecter notre systéme fédéraliste, mais bien plus, serait
susceptible de le reaforcer par un meilleur étagement des niveaux de respon-
sabilité, L'organisation que nous proposons tient compte, tam des impératifs
découlant de 'analyse des structures (premiére partie) que de celle du fonction-
nement (seconde partie).

92.2.1 Pour I'administration centrale, quatre exigences devraient étre
satisfaites en priorité: 1. Une meilleure distinction entre fonctions opération-
nelies, d'innovation et de gestion; 2, Une struciure moins «plate»®;, 3. Une
nouvelle intégration des fonctions d’enseignement répondant aux besoins
d’une structuration par programme; 4. Un renforcement des fonctions de ges-
tion. Le modéle-type que nous suggérons comprendrait (Figure 76) trois direc-
tions principales (enseignement, recherche el développement, administration)
et I'Université (en tant qu'institution autonome) dépendant d'une Direclion
Générale de I'Instruction Publique. Les quatre responsables de ces secteurs
principaux et leur supdrieur se constitueraient en «Comité de direction». En

*Au sens légal {voir notes su pt .2)

'REC 192, Notons que Je canton de Neuchie) utilise une comprabilité camérale «en: partie

doublen.
*Les structures devraient &re plélées d'une précise des niveaux auxguels bes différemes Fanctions devraiem
Lre affeciées,
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état-major, les «commissions consultatives» pourraient étre remplacées par un
«conseil de I'[nstruction publique». Les réles respectifs de ces deux organes-
clés devraient permetire d’assurer une meilleure cohésion des décisions «exé-
cutives» pour le premier (poids égal donné aux directions) de renforcer I'impor-
tance d'un organe de soutien exterme «de représentation» et d’accroitre leurs
relations réciproques, en évitant la multiplication dzs commissions dites
«consultatives»,

La direction de I'enseignement, fonction opérationnelle de I'instruction
publique doit étre structurée pour répondre aux impératifs d'une gestion
par programmes, satisfaire aux besoins de pilotage ¢ue nous avons mis en
évidence' et intégrer les secteurs de Pinformation et de la formation. Cing
fonctions apparaissent comme fondamentales: une division des program-
mes (pilotage par branches), une division de I'enseignement (pilotage par
niveaux pouvant correspondre a I'actuel découpage des services du DIP, 4
P'exception de P'Université), une division des Ecoles (dont dépendent toutes
les directions d’écoles cantonzles et fonctionnellement les directions d’éco-
les communales) responsable de I'utilisation opérationnelle des moyens
(batiments, enseignants, salles, répartition des éléves), une division de
I'information (comprenant toutes les fonctions de communication; infor-
mation inteme, onientation, information exteme, documentation {diffusion
des moyens pédagogiques) et une division de la formation (regroupant ton-
tes les activités liées a la formation des enseignants).

La direction de la recherche et développement, fonction d'innovation du
systéme scolaire, doit &tre tout 3 la fois le support de la gestion et de 1a coor-
dination des groupes de travail (actuels colloques de branches) dans le cadre
d’une organisation de «gestion de projet » et intégrer les secteurs de recher-
che et développement des méthodes d’enseignement d'une part, de créa-
tion des moyens et supports d’enseignement, d*autre part. Par rapport a
I'IRDP, ¢’est une fonction qui, dans I'ensembie devrait &tre axée plutdt vers
le «développement» que vers la recherche.

La direction de 'administration, fonction de gestion, regroupe toutes les
activités de support des secteurs de I'instruction publique. Elle doit notam-
ment intégrer les fonctions relatives a l'instruction publique qui sont dis-
persées dans d’autres secteurs de 'administration (finances, personnel,
équipement)de telle maniére qu'elle en ait 'entiére responsabilité et soit en

"Voir ch, 1, tableaux 50 et suivants.
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mesure de disposer dans la forme et en temps voulu des informations de
gestion qui lui sont indispensables aussi bien au niveau central que pour
ses sectenrs décentralisés.

— L’Université, en tant qu’institution, ne saurait étre déconnectée du sys-
téme de I'instruction publique, bien que 'indépendance dont elle doit jouir
reste une exigence fondamentale, Un renforcement des liens de ses organes
de direction avec les secteurs-clés du systéme scolaire doil étre réalisé. C'est
peut-étre en intégrant son Recteur au niveau des directions de I'lnstruction
publique que cet objectif pourrait étre poursuivi.

- Une fonction de contsdle de gestion® enfin, serait rattachée i 1a Direction
générale de I'Instruction publique et devrait tout & la fois jouer te rdle
d’organe de conseil et de scutien des responsables du systéme scolaire en
matiére de planification, d*organisation et pilotage, ainsi que coordonner les
systémes d’information et de mesure des résultats de I'organisation.,

Un regroupement adéquat des activités exercées dans le systéme scolaire
dans le cadre d’une telle structure devrait avoir pour conséquence d'éviter les
doubles emplois, d’assurer une meilleure efficacité des activités de nature iden-
tique ou complémentaires, de réduire considérablement la tendance a la pro-
lifération des commissions, de canaliser fes efforts pour bénéficier d’effets de
synergie, enfin, de permettre une véritable délégation d'autorité assortie de
décentralisation opportune dans un tissu de relations transparent.

9222 Le cas des écoles doit étre abordé avec une réserve qui tient a
leurs différences de dimensions: il ne saurait en effet éire possible de donner
une structure identique a un petit et 4 un grand établissement. La structure que
nous suggérens s’applique i cette denxiéme catégene dans la mesure o ¢'est
a partir d’'un certain seuil d'importance que les problémes d’organisation
deviennent critiques. Cette limite est fonction de plusieurs facteurs et ne peut
étre rigide: nombre d’enseignants, nombre d’éléves, nombre de classes, impor-
tance du soutien administratif, degré de centralisation ou décentralisation des
unités, par exemple.

Deux exigences sont, 4 notre sens, fondamentales: 1. Investir le directeur
d’une responsabilité entiére en matiére de gestion de son établissement (péda-
gogique et administrative}et redéfinir le rile des commissions scolaires et leur
position dans Vorganisation; 2. Introduire un pilotage de 'enseignement par
niveaux et par branches {éventuellement par sections) et adopter le pnncipe

"Yoir en parttculier ¢h. 8 21 REF, 166 pour une analyse approfondie de Ja fonction de aconindle s,
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d'une «structure matricielle» homomaorphe a celle de la direction de I'ensei-
gnement de I'administration centrale.

Le modéle-type pourrait étre représenté par deux formes d’organisation, la
premiére s’appliquant a des colléges de dimension moyenne, & unités centra-
lisées (Figure 77}, la seconde correspondant aux besoins d’écoles importantes,
a unités décentralisées (Figure 78). Dans les deux cas, I'agencement des fonc-
tions correspond aux missions assignées, donne une riéponse aux exigences
d’un pilotage par niveaux et branches et permet d'envisager une délégation
d’autorité hiérarchique et fonctionnelle adéquate.

- Le comité de direction comprend le directeur généml et les directeurs des
fonctions principales: responsables des niveaux, des programmes, de
I'information, de 'administration et des unités déczntralisées. Ces fonc-
tions sont placées au méme niveau hiérarchique en raison de I'importance
qu'elles ont toutes' pour la gestion de I'école. Nous nous heurtons sur ce
point au rdle nouveau que devraient jouer les commissions scolaires. En
effet, dés I'instant que la direction de Pécale prend en charge toutes les acti-
vités afférentes 4 une réelle fonction de direction générale, il est possible
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d’envisager une distinction plus nette entre décisions politiques et déci-
sions de gestion, et partant, tout a la fois de renforcer la qualité des unes
et des autres. I est souhaitable d’imaginer différentes alternatives qui sont
nécessairement de portée politique distinctes, mais ne sont pas indépen-
dantes de la structure globale souhaitable pour la gestion du systéme sco-
laire. A notre sens, il faut donner aux commissions scolaires une triple mis-
sion:

e appuyer les enseignants dans leur rile «d’éducateurs» {responsabilité
sociale de soutien et de renforcement dans une société ou les valeurs
changent et ol le citoyen a trop tendance 4 ne «rendre responsable»’ que
I'enseignant, et certains enseignants «que ’administration...» ou «que
les parents;

e assurer un dialogue permanent entre P'école (institution de formation) et
pouvoirs exécultifs et législatifs pour défendre Pimportance des efforts a
consentir a I'éducation et contraindre les «décideurs politiques» & expli-
citer leur choix et fixer des priernités;

‘On ne dit jamais «de quois...
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# élaborer et réajuster les objectifs assignés au systéme scolaire en collabo-
ration avec les partis politiques, les parents et I'administration centrale.

Cette nouvelle répartition des taches trouve sa justification dans une appro-
che du type PPBS, particuliérement adaptée pour clarifier les niveaux de
responsabilité liés 4 la nature des décisions.

— La fonction d’enseignement est déiéguée & deux secteurs dont les respon-
sabilités de pilotage sont centrées sur deux types d'objectifs différents, mais
complémentaires: la réalisation des programmes par branches, selon les
normes prévues d’une part, la conduite efficace des classes en cours de sco-
lanté, d’autre part.

» Le responsable des programmes dispose de spécialistes de chaque type
de branches enseignées dont dépendent les enseignants pour cette bran-
che. Le découpage a choisir doit tenir compte du degré d’homogénéité
des branches dont les enseignants assurent 'enseignement,

¢ Du responsable des niveaux dépendent autant de secteurs qu'il y a de
niveaux d’enseignement dans I'école. C'est un service auquel les « Mai-
tres de classes» des niveaux correspondants sont {fonctionnellement rat-
tachés.

1l eiit é1é souhaitable de subordonner hiérarchiguement les maitres de clas-
ses a cette fonction. C’est une solution que I'on ne peut retenir parce que
chaque maitre de classe est en méme temps un enseignant, spécialisé dans
un domaine d’enseignement;, le maitre de classe resie ainsi dépendant du
responsable des programmes, comme les autres enseignants et I'on évite les
défauts d'une double subordination hiérarchique. De méme pour les ensei-
gnants il eiit été plus simple, surtout dans le cas o existent des unités
décentralisées de rattacher également les ensgignants aux responsables par
niveaux, le responsable des programmes agissant alors fonctionnellement.
La solution n'est pas envisageable dés l'instant qu'un enseignant «couvre
plus d'un niveau scolaire et 1a logique du pilotage par flux impliquerait alors
un rattachement aux responsables par branches.

~ Lafonction d’information nous parait trés importante pour que soient assu-
rés de maniére permanente et organisée,
o Les relations entre I'école et son environnement exteme,
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e l'information des éléves, enseignants et parents,

e les relations avec les servicas d'orientations centrauy,
¢ le soutien et les conseils aux éléves et enseignants,

¢ les relations entre écoles de niveaux différents.

Cetie fonction est d’autant plus primordiale que les mutations dans
I'enseignement sont fondamentales et nombreuses.

- La fonction administrative doit regrouper non seulement le secrétariat,
I'intendance et la comptabilité, mais également développer une fonction de
gestion du personnel adaptée a la dimension de I'établissement, metire a
disposition des responsables de I'organisation les moyens leur permettant
d’assumer leurs responsabilités et assurer la fonction du «contrdle de pes-
tion».

— Dans le cas des colléges a unités décentralisées, la combinaison la meilleure
nous parait étre une structure adaptée a un systéme de gestion par pro-
gramme' correspondant a I'organisation générale des établissements de
moyenne dimension, doublée d'un découpage par unités géographiques
(structure dite divisionnaire). Le pilotage global des programmes est alors
assuré dans les différentes unités par des relations fonctionnelles entre res-
ponsables des programmes (fonction de direction) et responsables de bran-
ches, ceux-ci restant hi€rarchiquement subordonnés a la direction de leur
unité.

Le rdie politique, au sens large, que nous suggérons de confier aux com-
missions scolaires pose également le probléme des relations qu'il y aurait lieu
de définir entre I'administration centrale, I'organe que nous avons appelé le
«Conseil de L'Instruction publique» d’une part, les écoles (direction et ensei-
gnants) et commissions scolaires, d"autre part. Il est évident, du point de vue
de son fonctionnement, et nous 'avons suffisamment démontré, que la ges-
tion d'un systéme dont toutes les unités sont en interrelations implique une
cohérence dans les actions qui ne permet plus a chaque unité d'agir seule,
méme si la décentralisation reste une exigence institutionnelle at/ou d'effica-
cité. Les collectivités publiques et surtout les communes y sont particuliére-
ment exposées puisque les décisions de coordination se traduisent par des
contraintes financiéres auxquelles elles n'ont plus qu'a se soumettre. Si ces
contrainies peuvent apparemment réduire trop sensiblement la marge de

‘Au sens du P.P.B.S.
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manceuvre des communes, c’est que les modes de fonctionnement n'ont pas
évolué. Pourtant notre fédéralisme doit &tre maintenu et défendu; ¢'est 'une
des exigences gestionnelles de la décentralisation des décisions opérationnelles
au plus prés du lieu de I'exécution, permettant les ajustements commandés par
les caractéristiques locales. En différenciant avec plus de rigueur les décisions
politiques des décisions de gestion, le rdle des communes — par I'intermédiaire
des commissions scolaires dont les nouvelles fonctions deviennent primordia-
les — pourra étre valorisé sur le plan cantonal ou intercantonal, L'attention
centrée sur la définition des politiques débouchera nécessairement sur leur
explicitation. La gestion s’insérant au second degre, encadrée dans une procé-
dure du type PPBS ne sera plus que la traduction opérationnelle de ces poli--
tiques. Les contraintes de la cohérence du systéme ielles qu'elles sont ressen-
ties actuellement deviendront alors des objectifs logiques et acceptés qui
contribueront a I'amélioration de la planification financiére des collectivités
publiques.

Les nouveaux objectifs assignés aux commissions scolaires nécessiteront le
réexamen de leur position dans 1a structure de Porganisation ainsi que dans
leur composition. A notre sens, elles pourraient étre rattachées comme
worgane de soutien» en état-major de la direction et intégrer a part entiére
direction de I'école et représentants des enseignants; elles seraient essentiel-
lement un «comité des politiques». Entre 'administration centrale et les unités
décentratisées, les liens devront enfin étre redéfinis. Les alternatives se posent
a nouveau en termes d'incidences politiques, mais aux solutions possibles doi-
vent aussi correspondre des relations de gestion opportunes. La difficulté prin-
cipale apparait dans la forme de liaison 4 mettre en place entre les directions
des unités décentralisées (écoles). Pour les unités rattachées a administration
centrale, la solution apportée par les structures de type divisionnaire peut
s'appliquer: les directions générales des unités dépendent hiérarchiquement
d'une «Division des Ecoles»; les responsables des niveaux et des programmes
sont fonctionnellement dépendants des divisions commespondantes de I'admi-
nistration centrale. Les directions des unités communales ne sauraient ni hié-

_rarchiqguement dépendre d'un organe cantonal, ni pourtant étre découplées du
systéme proprement dit; des liaisons de type fonctionnelles entre les directeurs
d'écoles et la nouvelle fonction «Division des écoles» permetiraient dassurer
Pintégration nécessaire. Dans le cas des communes ol existe un dicastére des
écoles, les liaisons pourraient étre de type hiérarchique entre le responsable de
I'exécutif et les différents directeurs d'écoles et fonctionnelles entre le directeur
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de la «Division des écoles» et le directeur de I'Instruction publique commu-
nale. Il est en tout cas nécessaire de renforcer les liens entre gestion d’écoles
de niveaux et vocation différents coexistant dans une méme commune, les liai-
SONs entre «commissions scolaires» actuelles étant inexistantes.

9.2.2.3 En tant qu'institution incarnant des valeurs, I'Université doit
tout a la fois étre traitée a part et ne pas se trouver isolée d’un systéme dans
lequel elle s'insére logiquement. La difficulié fondamentale a dépasser pour
trouver une structuration interne répondant aux exigences d’une gestion cohe-
rente doit étre cherchée dans une forte différenciation de ses difféerents secteurs
pour tous les problemes qui touchent a la définition des objectifs d’enseigne-
ment et de recherche ainsi que pour les décisions opérationnelles qui leur sont
spécifiques. Ces exigences impliquent en retour, pour que puissent étre prio-
risés les objectifs au niveau global, un systéme de gestion structuré, mettant
I"accent sur un systéme d'information-décision pertinent’ (facteur d’intégra-
tion) et une organisation décentralisée’ (facteur de différenciation), dotée
d'organes centraux d'intégration (normalisation des procédures, affectation
des moyens, politiques générales, par rapport au systéme d’éducation, a I'envi-
ronnement, aux étudiants, an personnel non académique, au personnet acadé.
mique). Pour répondre 4 ces exigences, la structure de 'Univessite et la nature
de ses organes doivent également s’adapter pour traiter de maniére acceptable
décisions stratégiques, décisions de pilotage et décisions opérationnelles®,

Les premiéres devraient étre traitées par des organes on tous les corps sont
représentés: ¢& sont les actuels « Conseil rectoral » et «Conseil de faculieé», pour
les décisions stratégiques qui touchent a ’ensemble de I'Université ou de 'un
de ses secteurs; cela pourrait aussi &tre des « Commissions» spécifiques a des
secteurs d’enseignement et de recherche particuliers pour les décisions straté.
giques qui leur sont propres (par exemple, définition d'objectifs).

Les secondes doivent étre laissées a des «Comités de direction» compre-
nant les responsables des fonctions principales de chaque niveau; pour I’'Uni-

‘Dot ke systéme b -] bile est V'un des S&ments-cté pour assurer la lransparence, la mnmmhlllté & la sou-
plmenécem:m(vonrmnlet | Y, p1 5.2). Rappelons que ke sy u b par op
au budget global), be contrite de eum‘omme(mr ogposlnon ay oonuﬂede pilowsz)et Ja vom-transférabilive enin!‘nem une mnﬂe
nrigidité (voir aussi Réf l89 pnmculnuemem ch Faméhoration de plon comp décidée pour
renfforcer la gestion des P pw Tecultd) rend e sysiéme « Universités encors plus sigide, car e
contedte de conformité s'exerce sur les oomptes pnr l'aculle &t aon sur les compies consolidés.
‘Limnitant ¢ risque d  d' p en fa le de intesne (pour surmonter les dis-
rances iques et {pour accroitre un contact é‘umt a\mc I'environ
boi de la Yhermo-dy ique qui stlpu!e que «I‘ pi dans les sysid 1t plique aussi 4 un sys-
12me universitaire, Quelle que soit I'é ie quil sa disponibilité vendra & diminoer s'il est lmssé 4 Lui-méme; I' entropie

augmente alors (REL 189). L'insuffisance : de moyens de documentation e) d'acods & des colloques, congrs, cours spécialivés est
un facteur supp¥é o'ace LY
oblem 'l.a mise &n place, spécifique & I'Université, d‘nne procédure du vype P.P.B.S, p i Touer & résoudre o2 genm de
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versité, il s’agit du Recteur, des vice-recteurs, du Secrétaire général, des
Doyens et pour les Facultés du Doyen, des vice-doyens, du secrétaire de
faculté et des responsables de secteurs (directeurs de départements, d’insti-
tuts).

Les troisiémes sont du seul ressort des responsables de chaque cellule.

L’intérét d’un tel clivage est quadruple: la fréquence des réunions est adap-
tée au niveau des problémes et I'ensemble des différents corps n’est plus
convoqué qu’a des séances d’intérst majeur; les responsables des diverses uni-
tés sont associés au fonctionnement de I'organisation ; les décisions opération-
nelles sont traitées sans délais; tous les secteurs devront dépasser les discus-
sions du type «mode de nomination» ou «proposition des corps représentés»
pour déterminer et trier les types de décisions selon les trois grandes catégories
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définies, pour les déléguer aux organes correspondants. Aiasi congue, I'orga-
nisation de I'Université pourrait s'en trouver renforcée et les procédures de
decision mieux adaptées (Figure 79). Le rdle des commissions devrait égale-
ment &tre évoqué, notamment celui de la «Commission financiére» dont
I'existence méme dépendra des activités que couvriront les nouveaux organes,
particuligrement le « Comité de Direction » de I'Université. Quant au «Conseil
rectoral», dépouillé de toutes les décisions de pilotage par le « Comité de direc-
tion», son rdle de «décideur stratégique» devrait, semble-t-il, mener & une
fusion avec le «Conseil de I'Université» actuel qui deviendrait le seul organe
de décision en matiére de politique geénérale et assurerait du méme coup une
réelle interpénétration des valeurs intemes et externes a I'Universiié.

9.3 Les préalables au changemem

Le systéme d’information — décision a développer ainsi que les structures
nouvelles & mettre en place n"auront qu’ua faible impact sur la gestion d’un
systeme scolaire §’ils ne peuvent &tre soutenus par deux types d’actions com-
plémentaires qui sont des conditions indispensables & la réussite de toute opé-
ration de réorganisation: le soutien des actions 4 mener par une équipe ad hoc
ainsi que la formation des cadres a la gestion des organisations en général, de
Padministration publique et du systéme scolaire en particulier.

9.3.1 Le soutien des actions

Les raisons qui miljtent en faveur d’un soutien permanent des processus
d'innovation en matieére de gestion correspendent 4 des bescins dictés par la
nécessité:

— d’assurer une nécessaire continuité a des actions qui par leur nature, leur
nombre et leurs implications demanderont de nombreuses années de tra-
vail pour &tre menées a terme;

— d’appuyer les efforts de tous les secteurs impliqués, particuliérement lors-
que surviennent des inévitables difficultés et « maladies de jeunesse» dans
I'utilisation de nouveaux systémes,

- d'informer réguliérement tous ceux qui d'une maniére ou d’une autre sont
concernés par les changements prévus;
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— de soutenir les cadres de I'organisation dans leur missions, soit en répon-
dant & leurs problémes, soit en leur fournissant les moyens d’assurer I'exer-
cice de leurs fonctions dans un environnement en mutation;

—~ de préparer la formation des utilisateurs aux nouvelles approches et nou-
velles techniques mises en place;

- de planifier, d'organiser et de contrdler la réalisation des actions prévues
pour respecter les délais, maitriser les colits et coordonner tous les travaux
interdépendants.

L'organisation 4 mettre en place pour satisfaire ces besoins doit étre tout
a la fois souple et structurée; «souple» afin de s’adapter aux multiples exigen-
ces de tout processus d’'innovation et «structurée» pour 'insérer formellement
dans I'ensemble du systéme, fonctionner selon des directives précises et éviter
les insuffisances ou lacunes des structures bureaucratiques (strict respect des
voies hiérarchiques, chaines d'information trop longues, cloisonnements, par
exemple). La méthode que nous suggérons d’adopter est la «gestion de pro-
jets». C'est, a notre sens, également celle qui devrait tre utilisée pour la ges-
tion de I'innovation dans 'enseignement’. Toutefois, I'insertion d'un groupe
dont Pactivité principale conceme I'ensemble de 'organisation, en matiére de
gestion, devra &tre rattaché en état-major de la «Direction générale de I'Ins-
truction publique», pendant toute la durée de sa mission et non pas rattaché
4 'une des autres fonctions principales de ['organisation. Dans le cas de Ia
«Direction de la recherche et développement »', compte tenu du caractére per-
manent des activités qui v sont exercées, nous sommes d’avis qu'une structure
spécifique a la gestion de projets devrait étre mise en place dont les principaux
acteurs seraient un «Directeur des programmes» et des «Chefs de projets»
auxquels des équipes autonomes (3 temps complet ou partiel, mais en principe
toujours ternporaires) seraient affeciées, Rappelons que la gestion par projets®
(project management) consiste 3 créer des forces d'intervention temporaire,
réunir des individus provenant de fonctions différentes et de formations diver-
ses pour atteindre un objectif commun et introduire urie autonté assez puis-
sante {investie d'une autorité spécifique et autorisée a utiliser des voies non
hiérarchiques) permettant d’assumer la meilleure intégration possible dans les
délais les plus courts de toutes les fonctions nécessaires 4 un méme pro-
gramme. Bien que les conditions de mise en place varient de cas en cas, la ges-
tion par projet, tout comme les autres méthodes de gestion, se base sur des

*Yoir g 9.2.2.1 «Division de s recherche et dével ».
*Yair p. exemple RéT. 190.
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regles précises, le choix de la formule opportune (organisation de la gestion par
projet, importance des moyens & mettre en oeuvre) dépend de critéres tels que
I'objectif d’un projet, sa dimension et sa complexité, le nombre de projets a réa-
liser ou en cours, le temps nécessaire pour terminer les actions prévues, I'inter-
dépendance des projets, le coiit des &tudes, le coiit de 'exploitation des nou-
veaux systémes.

Le tsés grand nombre de projets en cours, au sein des diverses unii€s du
systéme scolaire, leurs implications pédagogiques, économiques, sociales, poli-
tiques, et la nécessité de ne pas réduise la pluralité des valeurs 4 preadre en
compte, sont antant de caractéristiques qui justifient le recours a la « gestion
par projets». La possibilité d’associer temporairement et périodiquement a des
groupes d’études, de nombreux enseignants et spécialistes (internes ou exter-
nes au systéme scolaire) permet, de surcroit, nne réelle participation des mem-
bres de I'organisation & 'étude de problémes qui les touchent de prés et favo-
tise, par I'encadrement {le directeur des programmes et les chefs de projets
étant préalablement formés i la méthode} dont ils penvent bénéficier, 'entrai-
nement an travail de groupe, 2 une certaine conception de gestion de I'orga-
nisation (la réalisation d’un objectif est plus importante que les régles formelles
de I'organisation)et partant assure une meilleure jntégration des projets et des
hommes.

9.3.2  La formation des cadres aux méthodes de gestion

Paradoxalement, si les méthodes et techniques de gestion les plus évoluses
(analyse de systémes, recherche opérationnelie, gestion par projets, par exem-
ple) ont été d’abord développées dans de grandes administrations publiques,
puis adoptées dans les entreprises privées, elles n’ont toutefois que rarement
pénétré nos propres administrations. Par ailleurs, il n’existe pratiqguement
ancune école formant les cadres de celles-ci 4 I'ntilisation de méthodes de ges-
tion qui leur soient spécifiques: aux niveaux les plus élevés, la plupart d’entre
enx ont généralement regu une formation de juriste (on pour les secteurs plus
techniques une formation d’ingénienr) qui ne prépare en rien i la connaissance
el I'utilisation de moyens de gestion®, La situation n’est pas différente pour les
cadres de notre systéme scolaire, tant en ¢e qui concerne les personnels admi-
nistratifs et de soutien de I'administration centrale que pour les responsables

*I sulfit pour s'en incre d° ines le des progi d'4udes dans ces deux types de formation.
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de nos écoles (directeurs, sous-directeurs, maitres principaux, administra-
teurs...). La réussite d'une mutation profonde des modes de fonctionnement
qui touche tout a la fois les personnels, les structures, les régles en vigueur et
de nombreux usages exige ainsi quatre nouvelles étapes-clés;

— une information approfondie du législateur sur les méthodes nouvelles
applicables;

- une formation de base des cadres du gouvernement leur permettant de pro-
poser au législateur les axes d’une « philosophie» de gestion souhaitable et
les moyens A mettre en oeuvre;

— une formation des responsables «opérationnels» de I'administration cen-
trale et des écoles aux techniques utilisables,

— une formation de ’ensemble des personnels aux moiles de fonctionnement
nouveaux mis en place,

«Tout le monde admet, semble-t-il aujourd’hui, qu’il faut moderniser les
structures de Padministration, simplifier ses procédés d'intervention et accroi-
tre son efficacité. Mais beaucoup d’enseignants ne sont pas encore préts a se
plier aux exigences que comporte une bonne administration et ne compren-
nent pas qu’on ne nait pas administrateur: on le devient, et I'un des meilleurs
moyens pour le devenir, ¢’est d’acguenir les connaissances techniques que cette
fonction exige» (Réf. 195).

Les problémes spécifiques que pose cette formation ne peuvent étre abor-
dés ici. Notons toutefois que la définition des besoins paor les différents types
de personnels devrait &tre envisagée en deux temps. L& premier consisterait a
sensibiliser et former les cadres qui doivent étre a I'origine des décisions de
mutation; le second & déterminer les contenus de formation en fonction des
buts & atteindre. Les colts de formation n’étant pas négligeables, I’une des exi-
gences 4 satisfaire a trait 4 son efficacité; s°il est toujours difficile de la mesurer,
il faut 4 tout le moins relever que des actions ponctuelles, ne s’adressant qu’a
quelques cadres et nie s’insérant pas dans un plan de formation élaboré a partir
d’objectifs précis n*ont aucun impact. Tout au contraire, on assiste souvent a
des phénomeénes de rejet et de démotivation: il ne faut en effet pas confondre
la formation de recyclage ou de spécialisation dans un domaine particulier avec
la formation dont on attend des changements de fonctionnement d’une orga-
nisation et partant également des changements de comgortement de ses mem-
bres. Les actions de formation doivent par conséquent tenir compte de I'un et
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lautre de ces aspects. Dans une premiére phase d’intégration, I'ensemble des
personnels, de haut en bas de la hiérarchie (et non linverse, car les principaux
responsables défendront les options prises pour qu’elles puissent étre compri-
seset acceptées),’ devra &tre préparé 4 la mise en place de 1a nouvelle conception
de gestion choisie puis, dans une seconde phase de différenciation, chacun
devra pouvoir bénéficier, en fonction de ses besoins propres, d'une formation
aux méthodes et techniques mises successivement en place. Elle sera d'autant
plus opportune que les collaborateurs participeront au processus de mutation
et pourront la faire atemner avec des phases de développement et de mise en
place des moyens chaoisis.

9.3.3  Des seuils d'efficacité

Lorsqu'il est fait allusion aux exigences de planification, d’organisation, de
pilotage et de communication, on ne peut s'empécher de penser aux couts
quimplique la mise en place de nouvelles structures et de nouveaux modes de
fonctionnement, liés i I'utilisation d’instruments de gestion spécifiques. Toute
la difficulté consiste 3 trouver un niveau de concordance acceptable entre I'efTi-
cacité qu’on en attend {qu’il s’agisse des économies réalisables ou des avanta-
ges nouveaux qu’on en escompte) et le coiit qu’il est souhaitable, possible,
voire nécessaire d'y consacrer.

Il faut toutefois se souvenir des critéres que nous avons mis en évidence
tout au cours de nos analyses. Il en est un que nous devons particuliérement
rappeles, compte tenu de la dimension des unités de notre systéme scolaire et
de 1a répartition des compétences actuelles entre canton et communes: c’est
cetui des «économies d’échelles», lié au probléme des seuils d’efficacité. Il est
en effet de moins en moins pensable, si ce n'est franchement déraisonnable,
qu’au nom du fédéralisme, chacun développe dans sa propre sphére, ses pro-
pres instruments. Il en découle que de nombreux efforts devront encore étre
imaginés et poursuivis sur le plan inter-régional et inter-communal (la coordi-
nation romande et les centres scolaires en sont un excellent exemple).’ Les

"
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structures de I'administration et des unités d'enseignement que nous propo-
sons pourraient alors s’appliquer de maniére plus opportune, Pour I'adminis-
tration centrale, la fonction de recherche pourrait par exemple &tre pilotée 3 un
niveau inter-cantonal (I'"ERDP pourrait en étre I'organe de direction). Pour les
écoles, les modéles développés pourraient également &tre repris au niveau pri-
maire, si I'on pouvait concevoir un pilotage inter-communal de classes décen-
tralisées (sans pour autant créer physiquement des centres scolaires); ¢’est tout
le probléme de l'inspection et des compétences des commissions scolaires qui
est ici en cause. L'erreur 4 éviter serait de développer, dans chaque unité, un
systéme de pilotage intégrant les différentes fonctions en créant chaque fois
des postes spécifiques. Rien n’empéche de les combiner ou de trouver des solu-
tions intermédiaires.

Finalement, if reste 4 prendre en compte et évaluer les seuils d’efficacité des
actions 4 mener. C’est une analyse qu'il est imposible de conduire quantitati-
vement dans I'état actuel du systéme d'information. Tout au plus peut-on dire
qu'il existe des seuils en dega desquels les efforts et investissements consentis
resteront sans impact a long terme (actions ponctuelles, manque de moyens)
et au-dela desquels le degré de sophistication des systémes devient inutile, ne
permet pas leur maintenance en raison des colits gu'ils indunisent ou conduit
a des solutions qui ne sont jamais mises en place. Cet aspect est particuliére-
ment sensible dans de petites institutions qui doivent offtr un ensemble de
prestations de valeur et suffisamment diversifiées, mais dont les moyens res-
tent trés limités, compte tenu de leur dimension. En I’absence d’objectifs expli-
cites pour le développement particulier d'un nombre limité de secteurs dotés
des moyens adéquats, le risque est grand de procéder inconsciemment i une
forme de «sanpoudrage» consistant a équilibrer les efforts dans chacun d’enx
en fonction de leur cofit moyen «normal» dans des unités de ptus grande
dimension.

Nous devons donc en déduire qu'une double condition doit étre satisfaite
pour déterminer des seuils d’efficacité dans un systéme scolaire a unités de
petite dimension, trés diversifiées et décentralisées, dans lequel leur intégra-
tion et leur différentiation doivent tronver des équilibres opportuns (c’est vrai
dans toute autre organisation de ce type): la définitiort d’objectifs' explicites
priorisés et 'existence d'une structure et d’un systéme d'information, au ser-

'En gestion, un ohjectif est ln traduction en termes d'activités, de codn, de delai, d"alfictation i un pikote, d'un ou plusieurs
buts exprimés en termes qualitatils ed/ou quantitavifs. Conformes aux plans générauy, ils doivent re raisonnables (c'est.d-dive
atteignables), ecceplés, précis et mesurables.
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vice de I'élaboration, Vévolution et 'opérationnalisation de ces objectifs,
d’autant meilleures.,

Les coiits sont en demier ressort d’autant plus élevés dans une organisation
que ses unités sont décentralisées et déconnectées les unes des antres et exi-
gent la mise en place de nombreux moyens d'intégration pour assurer la cohé-
rence dans la poursuite de ses objectifs, A cet égard, les organes centraux du
Département de I'Instruction publique ne constituent a notre sens (et sous
réserve d'un examen en profondeur des activités effectivement exercées)
qu'un «appareil» minimum nécessaire, & restructurer certes, mais également
a renforcer encore pour répondre aux insuffisances gestionnelles soulevées.
Dans cetie perspective, la responsabilité des autorités communales est trés
engagée, car si leur comportement ne tend pas vers 'acceptation d'une meil-
leure coordination, le risque d’un accroissement démesuré des colits ne pourra
étre jugulé et se répercutera tot ou tard au niveau du systéme des subventions.
Plus grave encore, si les ressources devaient &ire bloquées ou méme réduites,
le risque de voir les sous-systémes renforcer leur auto-organisation s’en trou-
verait dangereusement accru. Inversément, au niveau cantonal, le développe-
ment d’outils de gestion aptes & garantir une utilisation optimale et efficace des
moyens mis en ceuvre permetira de favoriser un dialogue ouvert et objectif
avec les communes,

«L'efficacité des actions entreprises, leur résultat concret, ¢’est-a-dire en fin
de compte le bon emploi des deniers publics et des moyens de I"administration,
dépendent de la qualité des services qui ont a préparer I'action, 4 en mettre en
place le dispositif, et qui ont 4 en contrdler constamment le déroulement. L'on
accepte 3 Uétranger et dans les entrepnses que la réussite d’un proiet exige
qu’un certain pourcentage du budget total soit consacré i Ia préparation et i
'ordonnancement du travail. Car la bonne gestion est sans doute rentabte,
mais elle est coliteuse. L'efficaciié et la productivité de 1'action publique sont
a ce prix ausst, mais I'idée reque que 'austérité sied aux services publics, et le
préjugé defavorable appliqué aux dépenses de fonctionnement vont ators a
I'encontre des exigences de la bonne gestion, qui ne peut aujourd’hui se passer
d’hommes, de techniques, de préparatifs et de moyens. » (Réf. 68). Pour décol-
ler, un avion a nécessairement besoin d’une certaine vitesse; tout effort gui ne
permetirait pas de dépasser le seuil minicnum ne permettrait pas son envol. En
matiére de mise en place de movens de gestion, le méme phénoméne peut
s’observer si Peffort initial n’est pas suffisant et que les instruments utilisés ne
concourent pas de maniére coordonnée a la poursuite des objectifs.
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9.4 En guise de conclusion

1l est une question fondamentale que les responsables d’un systéme sco-
laire n'ont pas a se poser de la méme maniére que cenx de I'entreprse: ¢'est
celle de sa finalité dont on ne sait, pour I’entrepnse, si elle doit se concevoir
en termes de maximisation de profit, de pérennité, de croissance ou encore
comme une combinaison des trois. Mais, il est un fait certain, ¢’est qu'un sys-
téme scolaire, comme toute entreprise, «consomme» des ressources et qu’a ce
titre, en tant que I'un des secteurs les plus coliteux de I’administration publi-
que, il ne peut etre moins biea géré que n'importe quelie autre organisation.
Or, nous I'avons démontré, ses méthodes des gestion sont encore pauvres et
ne répondent plus aux exigences qui découlent de la dimension, de la com-
plexité et de I’évolution qui caracténisent aujourd’hui un systéme scolaire.

De récents travaux de recherche de 'Université de Louvain ont permis de
prouver qu’il existe dans les organisations les moins performantes des proces-
sus cumulatifs de freinage et de blocage dans leur gestion. Ce sont des entre-
prises qui ne voient pas la nécessité de systématiser la préparation de leur ave-
nir, pour lesquelles fixer des politiques explicites n’apparait pas comme une
nécessité vitale, qui ne développent pas leurs systémes d’informations externes
el internes, et qui, par voie de conséquence, ne mettent pas en place des outils
de gestion destinés a les rassembler et 4 les traiter: faute d’informations I'avenir
ne peut étre préparé, les risques ne sont pas calculés et I'absence d’instruments
de contrdle adéquats contraint 4 conserver des structures centralisées, empé-
che la delégation et décourage linitiative (Réf, 193).

Si ies axes de changement souhaitables sont tracés, 'Ecole n'en est pas
moins toujours 'un des sous-systémes de ‘administration publique. Le phé-
noméne de freinage mis en évidence se double donc du «cercle vicieux»
bureaucratique dont il faut rompre la boucle tant sur le plan des structures que
des procédures et comportements. La partie s’avére done difficile 4 jouer et les
implications qui en découlent pésent finalement sur les cadres du systéme sco-
laire. «C’est tout le systéme de direction qui doit évoluer» et cela n'est possible
que si les responsables au plus haut niveau le veulent, le décident, 'organisent
et président aux changements (Réf. 193). Les mutations feront émerger au sein
des dirigeants de ia fonction publique «un type d’homme nouveau, ie mana-
ger, 4 cdté des types et riles anciens du juriste, du financier, de Yhomme poki-
tique et de I'enseignant». «L’art du manager est d’une nature totalement dif-
ferente de celle des rdles précédents dont la rationalité pouvait &tre d’autant
plus rigide qu’elle restait partieile. Le rble du manager est d’intégrer rationnel-
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iement des rationalités en partie contradictoires et d'organiser le meiileur
trade-off entre une intégration par le calcul économique et I'intégration d’ordre
politique qui permet de maximiser I'apport des moyens humains disponibies»
(Réf. 77). Dans son analyse, Crozier omet de préciser que chaque responsabie,
quel que soit son niveau et quelie que soit sa specialisation initiale, doit devenir
un manager. Tous les dirigeants remplissent, en soi, des fonctions identiques:
«ils réatisent en ceuvrant avec et par les autres» (Réf. 91); c’est la caractéris-
tigue de toute «fonction de direction» dont I'exercice impligne, comme pour
toute autre activité {C’est un fait aujourd’hui largement reconnu), une forma-
tion & I'ntilisation de méthodes et techniques specifiques. Cette préparation
apparait d"autant plus indispensable que les modes de relations dans les orga-
nisations sont de plus en plus mis en canse, qu’il s'agisse des relations de
I’homme avec son environnement «physique»' ou des relations entre indivi-
dus dans la structure de I'organisation. Au centre de ces préoccupations de
nature relationnelle se situe probablement le concept de hiérarchie. Dans nos
sociétés contemporaines, il est a I'évidence de plus en plus mal supporté dans
sa forme traditionnelie. En tant que concept, il semble pourtant inévitable dans
ia mesure ol les éléments d'un systéme s’ordonnent les uns par rapport aux
autres.

Ii en découle des types de comportement pour des individus membres
d’une organisation qui seront tantdt de nature intégrative (esprit de coopéra-
tion), tant6t de tendance affirmative’ (individualisme). Cette ambiguité inévi-
table — et nous dirions souhaitable puisque ¢’est d’elle que peut naitre la contes-
tation, la mise en question - doit toutefois &tre régulée: un systéme ne sanrait
fonctionner s'il ne trouve des niveanx de stabilité’. Trouver les équilibres ade-
quats an moment, dans la situation et d’une durée voulns, est I'un des roles
fondamental de toute fonction «supra-ordonnantes»; il i’est d’autant plus
qu’existe dans toute organisation complexe une tendance a ne privilégier que
les comportements intégratifs, surtout lorsque les moyens de gestion sont
insuffisants et remplacés par des régies fixant le «one best way». La nécessaire
mise en cohérence doit &tre réatisée par des procédures structurantes {direction
par objectifs — PPBS dans I'administration publique, contrdle de gestion) lais-
sant & I'individu toute latitude d’adopter des comportemenits affirmatifs en pre-
nant ses responsabilités parce qu’il en aura les moyens. Les solutions du type
«gestion par projets» et «structures matriciclies» (le double systéme de struc-

*Qui Tont I'abjet de wrés b herches dans le d ine de T i dont I'approche a b p Evolué depuis
auelq?les annégaél} ‘m; ks en matidre d'uenrichi des tiich
nspiré . L oes SONL 1rks Mlakles & ceun d'inwégration ¢t de différenciation analysés par Lawrence-
Lorsch (RéT. 73). e v
*Rappekons limp ce des rywh de régulation {v. ch. §).
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tures fonctionnelles et par programmes) que nous avons adaptées dans nos pro-
positions répondent particulirement a ces exigences' et les probléemes que pose
la participation trouvent du méme coup un cadre méthodologique qui dépasse
le niveau des discussions de principe. La mise en place de procédures et orga-
nisations structurantes favorisent de plus aux niveaux de direction les plus éle-
vés, d’une part, des comportements intégratifs souvent insuffisants car les
membres de «Comités de direction» agissent surtout en responsables de sec-
teurs, au détriment de 'intérét global et d’autre part, I'élaboration explicite des
objectifs 4 poursuivre car 'intégration passe par la résolution des conflits® qui
naissent a 'examen d’objectifs contradictoires.’

«Les changements dans les relations humaines se font rarement de
maniére autoritaire, a coup de lois et reglements. Les relations entre les rdles
ne peuvent étre définies que par une cormbinaison complexe oi il faut faire
entrer en ligne de compte les structures, ka distribution du pouvoir, les proces-
sus de prises de décision, les attentes, les incitations, les caractéristiques et les
relations personnelles»-(Réf. 180).

«Dans de nombreux ouvrages, I'organisation est considérée comme le
«vilain» qui jugule la libarté de I'individu. Trop souverit, cenx qui critiquent
les organisations existantes et qui sont concernés par leurs effets contraignants
sur les individus semblent suggérer 'idée que les organisutions ont une volonté
et des objectifs propres. Méme I'organisation la mieux faite, demain comme
aujourd’hui, n’est autre qu'un outil, complexe il est vrai, pour réaliser les objec-
tifs humains. Les organisations sont et doivent toujours étre conduites par des
hommes. Elles sont guidées par des objectifs et les désirs de la direction 4 tra-
vers |'imagination et la volonté des gens, Comme Chandler le souligne, 1a créa-
tion des organisations et leur structuration doivent suivre et servir la stratégie
des objectifs humains formulés par les objectifs de 1'organisation. C'est par ces
actes revitalisants du commandement que les organisations demeurent des
outils utiles et non des maitres absurdes» (Réf. 73).

Pour tenter de maximiser tout a ia fois les attentes des éléves, les désirs des
enseignants dans I'exercice de leur profession et I'atteinte des multiples objec-
tifs assignés au systéme scolaire par une société essentiellement pluraliste, une
exigence fondamentale est démontrée: nos institutions doivent étre dotées
d’un systéme de gestion a la mesure des responsabilités qu'elles doivent assu-
mer.

'La résolution de probiémes dans des groupes de «gestion par projers» passe alternativernent par des phases inlégratives
et affirmatives. o

‘Pour une &tude du probiEme des conflits, voir BT, 73

Woir RE[ 140,
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A2

Caractéristiques

Reégles
de fonctionnemeny
el de structures

Jonctions, téches,
type de structure

personnel

relations chef-
subordonné

captmunications

relations avec

P'environnement

pouvoirs du chef

méthodes de
direction

résofution des
conflits

Structures de management

Moderne

droit écrit (politiques, objectils,
manuels de structures et d'organi-
sation, procédures, programmes
budgets

formalisées dans leur principe
de type «S1afl and line » compre-
nant de trés nombreux services
fonctionnels et d'E.M., 1rés large
décentralisation du pouvoir

mobilité verticale importante, par
des phénoménes de castes;
stabilité considérée comme
souhaitable mais dans un
Lontexte concurrentiel; impor-
tance notable des performances
professionneltes réalisées sur le
plan des camiéres

a caractére formalisé mais astrei-
gnant le couple chef-subordonné
 des relations personnelles
notamment par le biais de I'appreé-
ciation {notation) qui oblige le
chef & discuter des points foris et
faibles avec son subordonné

trés intenses: aussi bien
formelles qu'informelles

étude systématique des informa-
tions relatives 4 'environmement
en vue de modifier, si nécessaire,
des éléments internes

trés étendus (pouvoir d'embau-
cher et de licencier) mais trés
limtités par de nombreuses régles
et procédures destinées 3 atténuer
les risques d’arbitraire; en principe
pas de droits acquis

décentralisation et délégation de
pouvoirs, direction par objectifs;
étude collective des décisions-
clés; rBmunération tendant i
s'ajuster au marché du travail el
en fonction des résultats selon des
régles précises

confrontation guverte

271

De transition

droit coutumnier {non écrit) qq.
pis-clés (ormalisés (prévisions,
objectils, budgets, organigrammes)

hiérarchique; peu de services
fonstionnels, circuits de décision
courts, décentralisation faible

remplacement des hommes souvent
difficile en raison de 1a faible formali-
sation des. fonctions., taches el
processus qui entrainent de longs
délais de mise au courant; mobilité
plutdt faille

caractére personnel trés accentug;
chacun est un cas particulier. Toule-
fois les problémes profonds, wouchant
a I'dvaluation des points faibles, au
perfectionnement, au plan de carriére
son1 rarement abordés de maniére
systématique

bontes, mais (rés peu formalisées

ouverture qui {averise I'innovation,
mais peu d'actions systématiques

trés large, mais la coutume protége
complétemnent le subordonné
«mayenncment » efficace ; statut
informel

idem, mais de maniére moins
formelle 1 moins systématique

idem, mais de maniére moins
marquée
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attitude des subor-
donnés

mobilité des
dirigeants et cadres

changements de
structure et d'orga-
nisation

(Extrait de Réf. 134)

espril d'iniliative accenlué par le
systéme de la délégation: partici-
pation active aux décisions du
chef el altitude d"adaptation
active; la responsabilité s'énonce
en termes d'objectifs a atteindre el
non pas de régles a ne pas
transgresser; la motivation
majenre est la perspective de
carriére

rés marquée, larges possibilités
de promotion selon critéres
d'efficacité professionnelle

a origine décentrslisée, lréquents,
mais soumis a ['approbation des
échelons centraux; adaptations
internes aux modifications de
I'eavironnement considérées
comme normales dans

une perspective dynamique

ANNEXES

idern, mais la motivation est plutdt
fonction du «droit» qu'acquien le
subordonné 3 resler «le» responsable
de son secteur si les résultats sont
satisfaisants

pratiquernent nulle, possibilités de
promolion alténuées par la grande
stabilité des échelons supérieurs el le
caractére informel de 'organisation;
l'ancienneté devieal un critére
imporntant de position

relativement décentralisée tani el
aussi longtemps que ne sonl pas
touchées les foactions des principaux
responsables; changements impor-
lants de structure et d'organisation
rares 5¢ heurtant a de nombreuses
résistances; difficulté a s’adapler et a
évoluer.
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A3  Caractéristiques structurelies d'une organisatior

Caractéristiquies
structurelles 1 2 3 4
Eventail 1110 pers. 9-8 pers. 76 pers. 5.3 pers.
de subordination
Nombre 7 8.9 10-11 12
de niveapx
hiérarchigues
Fréquence Moins de | 1 par muis 1 par semaine 1 par jouwr
des contriles par mois
de nisulats
du dépariement’
NMature Examnen Examen Line ou Statistikjues
et imporance critique crilkjue plusieurs détailiées
du contrdle général oral géneéral &crit statistigues
générales
Importance Pas de Régles Mombre uses Réglementation
dela régles concemant regles
réglementation ks procédures sur les dénaillée
mineures procédures
de routine de routine
ou limitdes
a l'exéctition
Critéres Pas Evaluation Evaluation Evaluation
& évaluation d*évaluation formelle, formelle, formelle, plus
des individus formelle pas de critére moins de 5 critéres
détermingé de 5 critéres dévaillés

"D¥aprds la période la plus coune.

Source: R 73,
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ANNEXES

Critéres d'efficacité de {"organisation

TABLEAL |

Edficlance en st nabe

RbaAlan gy Hivisu apdethpnnel

logistiqus

= Eatisiiim o "dchiile

= Economis de telents 8t de frels glminius (rymegied
= Capatild rluitds & W cevinds

= Gl e

= Aeti-iLie hoglriques titudet denk dim tonm & Rlblr colt
i b 8 i Mealnd 'Guvme

= Acihvitiy toghilgques sirydat T 00 65 LRGUWNE M AU
O B,

— Falbies dilaht cie tranviert amtre ectivitie loghvilgues
- leption et

= Adesrva de capaciti logirikque

= FAdssrws de copncivl da trakement de "information

= Predulty diwponitiles sur lee IHea ob e iriwvent e mirchis
= Stocka kruikbris

Syrrbme
de gestion

= Drichviona mma-umw toutes e options MO0t
Witk CaroRDti

= Dricislons caniralisdie § des alvesix parrmwiam w caondinacian
& dim dchilane (nférituls o sthvitis (e,

= Dricidlang Jicamtmiindes & di nhduh di Fdpimbatian locske
rondull & ane dpLimisign gobsle

= Capaaid de lon : minkmum ni@l pour teirs teca & Ia
deriindl [minkmibstian du rgpsct : Indirserbment productif
dirstimant productiv

— Syrvhra inTeme o°inlormaiion de gertion
= Eyitdene dinformplom conguwmamiy
= Dimhlalan décantoalnned su niessu de Fac1ion

- Dkldou contrlisbss su nl
hahgurimcy stipctify d.nl i'wctivil

= Adpaniston ciatou dwe GacWions
= Clerth dens hw priosdtie S ciclikom

I‘ﬂl par Fintrocuction de
Hophrtigus

= Narvat de o pretair 1] +~ Didisls g rdaction repices ces dicvion
= danion par e dowcir = Adssrve de capacité de déchrion
= Piin d'urpinee pour des chengements dana la nvesu d'wolivitd
.
Ad  (suite)
TABLEAU 1l

Souplems viralipiqus

Soupheess frettureite

Tyethms
Ioglitigue

= PercivOl ME Mttt 41 DORDlIHG oh Mutiics de
DrOdulth £ e chvieh

- interes d IR0 wur
mrcm ! nm»ltl

L) it rhepdd, it Shanc,
ndn e b i numrr

= Minlrvemn de mnﬂm mn withyidy wimb e ol fnncvmirion
u win da crque fonah

= Wranztert de prodults nouvesus de fonrcilon & toncrian
= Cacaoird sclduain o' inpit tion

= Capmcid de Innﬂ“ loe aitify vyry de norwsinx produils s
dB ROUVIRIR frvierd

= Capacil da iraACiiret pavennied o1 mackilsl & den produbts W
marchde Oy x

= Wil O aeall pacitan 17 Innmmlan
- Eymdme d b des

= Suivre ucnnlonn da pmduellon

- Suacioe hniqus dr
IA-D da umiuun dr n-uauellonl

= A-D e techniouie e gusthan
= Fomb 8 tetructure e actify

= Wik che treveR awecilent ©"Hnovecion

= Hvmdme sunke de oromation

- Bywi a b dn

-u - < e pr

du pesonn o den clied de Jirsction

Svvthme
de pestion

= Eywibme o'information mirsriplous

= Pomulsrion cluire ded sblecilty sl g prioride

= Formultion dr W Bratighe

- ComMunoRtian da |8 mrtdgie & W fonotlon gHtve
- g

- dme pour I o uny LR
= A4parLinion clalot Sue ddeiany sk Lhghm

~ Capaché de ik char b

— Gywtbme de geenl ¥ 9

= Hulves e tachniawen dr ghtion

= Quwrr oo cirodlae o pour i dirachh

= Primison des Handing de chargemsnt

- om prop

- dens by de

- du ul dr
du ppmidme oy

= DrcABO A dbdbonritrd ke

= Copaciad da le Brirgtion & opirer de cRMAREMEnts Hructurdls
= Eywidme da rhmuniretion acioent b IINRovLION Mrutturdlie
= Bywidme g promation souphe

Source; Réf. 145.



ANNEXES 275

AS Les fondements d’une nouvelle organisation (Réf. 138)

L'innovation ne peut se fonder que sur des idées neuves. Or, celles-ci existent aujourd’hui.
Le type d'organisation originale que nous nous proposons de présenter Iepose sur quatre courants
de pensée, lesquels se sont développés au cours des deux derniéres décennies. Chacun da ces cou-
rants traite d’aspects fort différents de la firme, mais, une fois rassemblés, ils se consolident les
uns aux autres pour former I'assiatte d'un type d'entreprise moderne:

1. Certains apports récents des sciences sociales indiquant que lorsqu'une organisation renonce
aux méthodes autoritaires de direction, elle a de fones chances d amplifier toul ¢e gui est moti-
vation, innovation, maturité et satisfaction au niveau de I'individu’.

2. Lexamen critique des tendances qui se marquent au niveau de Ix structure et de I'adminis-
tration des firmes révéle que les rapports hiérarchiques de supérieurs a subordonnés, sur les-
quels se fonde actuellement I'encadrement des firmes, devraient céder la place 4 un régime
plus constitutionnel et démocratique’.

3. De récentes recherches poriant sur la nature des systémes sociaux ont conduit a retenir les
miéthodes de la « dynamigue industrielle » {industrial dynamics) comme un moyen d'élaborer
le cadre général de la politique de I'entreprise dans un sens favorable  {a croissance et Ja sta-
bilité d'une organisation’.

4. Les moyens de communication €lectroniques et les possibilités aujourd'hui offeres par les
ordinateurs permettent de repenser I'organisation de Pentreprise de maniére 4 accroitre fa flexi-
bilité, Pefficacité et la liberé d'action de I'individu.’

Aprés que, de la synthése de ces quatre courants de pensée, on ait dégage une structure cohé-
rente, on s apercoit qu'ils s'orientent tous les quatre vers un type d'organisation radicalement dif-
férent de celui que connaissent généralement les entreprises actuelles,

Forrester cite onze caraciéristiques qui lui paraissent &tre les plus significatives de I'organi-
sation qu'il prone:*

— I'élimination du rapport hiérarchique de supérieur  subordonné (passage i un régime d’auto-
discipline fondé sur I'intérét personnel)

- la mise en place de centres de profit individuels {incitation 3 maximiser a différence entre coiit
et valeur, & «produire» un maximum de valeuwr pour un minimum de cotit)

- la détermination objeclive des rétributions (au méme titre que le petit propriétaire, 'individu
doit bénéficier d'une rémunération en fonction de ses résultats)

- la séparation de ['élaboration des politiques et de Jz prise de décision (éviter que les pressions
du court terme empiétent sur la réflexion en profondeur nécessaire aux orientations du long
terme)

'Hagen, Everen E., On the Theory of Social Change, Homewood. Ulinois, Dorsey Press, 1962,
Mc Clolland, David D., The Archieving Sociery, Princeton. New Jersey. D. Yan Nostrand Co, 1961,
Mc Gregor. Douglas. The Human Side of Erreprise, New York, Mc Graw-Hill Book Co.. 1960
Liken, Rensis, Mew Patems of management, New Yoik, Mc Graw-Hill Book Co., 1961,
Haire, Mason, Psychology in Managemen), New York. Mc Graw-Hill Book Co., 1964,
*Eells. Richard, The G of Corparations, Fiee Press of Glencoe, 1962,
Eells, Richard, and Walion, Clarence. Conceptual Fondations of Business. Homewood. Winois. Richard D. Irwin, Ine. 1961,
Berle, Adoll A, Jr., The 2th Cemury Capilalist Revolution, New York. Harcoun, Brace & Woild, Inc., 1934 traduction
frangaise, e capilal américain ¢t la conscience du roi (4. Colin).
'Fosrester, Jay W ., Industiial Dynamics, Cambridge Mass., MIT Prass, 196].
Richard, Edward B., The Dynamics of R h and Develop . New Yok, Harper & Row Publishers, Inc., 1954,
Packer, David, Resoure Acquisition in Corporale Growlh, Cambridge Mass., MIT Press, (1964,
Nord, Ole C., Growih of 5 New Product, Cambridge, Mass,. MIT, Press, 1963,

‘Signalons & nombre 1rés limité des dludes pertanl sul la igre dony le 1z £lec ique de I'information peut,
i Leerne, conduing a ung restruciuracion des organisalions ainsi qu'a la mise en place &envi plus scceplables sux
yeux de Findividu, On s'est plus efforcé de soutigner les conséquences nélastes qu'on en slendail dans le court 1erme que de
dével les aspects poshifs qui en découleraiem,

*Mous evons note enlre parenthises quelques poinis spécifiques sur lesquels Forrester mel l'accent dans ses proposilions.
Ca brel résumé ne refléte ioanelois pas I'espril de 'appont de Forrester; le lecleur inléressé se rep done a

au wexie original (REC 138
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-~ la restructuration par l'intermédiaire du traitement électronique des données (en fonction des
canaux d'information, de la fiabilitt des données, des «nceuds» de prise de décision et de
I'accés en temps réel)

- laYatitude d*accés & Uinformation (éviter d*affaiblir 1a compélence par une politique du secret;
détenir I'information, c'est détenir le pouvoir}

— I'élimination des monopoles internes (supprimer les regroupements par corps de spécialistes
tendant A former des castes et 4 réduire I'efficacité, par les problémes supplémentaires de pla-
nification et coordination qu'ils tendent & amplifier)

— I'équilibre des bénéfices et des risques (stabilité A long terme)

- la mobilité de I'individu (accroitre la mobilité interne, tout en réduisant le taux de rotation
externe afin de stabiliser le personnel «en places)

~ [laccroissement des droits de I'individu (par le développement d'une sorte de «constitution »
proclamant les droits et devoirs des individus ainsi que les limites du pouvoir de 'organisation).

~ T'enseignement au sein de la firme (assurer une compréhension suffisante de la dynamique de
croissance, des interrelations de T'organisation, de la signification et des fins de la structure
d'objectils).
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A6  Processus d'élaboration d’un schéma d’crganisation
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Source: Ré&f. 142,
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A7 Gouvernement des organisations futures
Un modéle démocratique

«W.G. Bennis' attribue le changement des valeurs de 'organisation & des facteurs idéologi-
ques et d'activité. 1l congoit les organisations du Mutur comme devani élre gouvernées par des
valeurs qui refléteront:

1. La libre circulation de I'information intégrale, sans égard 4 la higrarchie ou au pouvoir.

2. Un consensus pour le traitement des conflits, plutdt que les formes habituelles usitées pré-
cédemment de la coercition ou du compromis.

3. L'idée que Pinfluence est fonction d’'une compétence technigue et de Ja connaissance, plutdt
que des caprices personnels ou des prérogatives du pouvoir.

4. Une atmosphére qui permet el encourage méme 1'expression émotionnelle aussi bien que les
actions orientées vers les taches.

5. Un biais fondamental humain, acceptant I'inévitabilité du conflit entre I'organisation et 'indi-
vidu, mais acceptant de résoudre ce conflit Sur un terrain rationnel.»

Le point de vue de Bennis tend 4 exclure toute autre possibilité de direction organisationnelle;
c'est une position qui cristallise es solutions a I'aliernative hiérarchie dominante ou démocratie.
Nous avons pu constater que d'autres voies, moins caricaturales e¢ essayant de prendre en comple
une réalité beaucoup plus complexe sont imaginables et souhaitables.

Source: Réf. 156.

"Pout un point de vue dilférent s'opposam & I'indvirtabililé de la dé i, voiv Onto Kirchhei s wlnvaie Man and
Sociely s, Politieal Sciences Quanety, mars 1966, p. 1-24.
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A8 Les membres du systéme scolaire neuchételois

Commissions officielles’

Secteurs Nombre Membres
Primaire 62 03
Secondaire 1 81
Technique et

professionnel 2z 30
Université 1 21
Canton {DI1P) 20 2N
Total X 1106

'Sans les sous-commissions (plus de 20

‘Le Locle, Les Ponis-de-Manel, La Chaux-de.Fonds, compns dans Primaire.

*Sans les ¢ i$510NS ¢ les (53 comprises sous «Canton ».

*Donl 232 dumes inspectrices.

*Il nest pas possible de déterminel 5i cenaings personnes sonl membres de plusienrs commissions el pourraient donc aveir
€18 comptées denx Fois.

Systéme scolaire neuchatelois

Effectif des personnes salariées
4 la charge de 'administration publique’ 30

Effectil des membres de commissions
officielles {non rémunérés)* 1106

'Woir wblean A6, volume |
'Suns les groupes de ravail,
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ANNEXES
A9  Organigramme général de 'Universilé de Genéve
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B1 L'Analyse modulaire: les fondements théorigques

Le modéle d'analyse que propose Mélése pour représenter toute activité par un couple
«module de pilotages — «module technologique» est une application particuliére des travaux
d’Eckman e1 Mesarovic (Réf, 149).

Il a en effet é1€ démoncré que I'étude des systémes peut Etre mende A partir de deux concepts
fondamentaux: la «finalité » qui décrit e comportiement du sysiéme comme 1a poursuite d'un but
et fa « causalité » qui décrit le comportement du systéme comme un ensemnble de causes et d'effets
en termes de relations d'input-output. La théorie générale des systémes combine ces deux appro-
ches {causale et finaliste) dans la description des modéles téiéologiques composés de deux types
d'éléments fondamentaux: un élément représentant la poursuite d’un but (unité finaliste qui cor-
respond pour Mélése au «module de pilotagen) et un elémeat représentant les relations de causes
a effets (unité causale ou «module technologique» du modéle de Melese) Chacun de ces deux
types d'éléments peut &tre représente par une combinaison binaire: ¢ est-a-dire une opération (ou
un ensembie d'opérations) sur une variable {ou un ensemble de variables) produisant une variable
{ou un ensemble de variables) résultat.

opérateurs
variables Relation |y varables
induites binaire produites

Tout systeme peut alors étre représents par un ensemble de relations binaires (cas d’un seul
niveau d*objectil, donc d’une seule unité finaliste).

opérateurs

Unité

objectif (5) _‘_1 finaliste

|

varighles Unite .. variables
induites causale produites
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L’Analyse Modulaire des Systémes de gestion (A.M.S.)
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L'aniculation du modéle: représentation symbolique d'une activité &1 typologie des critéres.

Source: Réf. 72
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B3 AMS.: Commentaires relawifs a quelques critéres

1/2.  Facteurs internes du module technologique et de pllatage

Ce sont les movens, méthodes et régles qui concourrent dans le mocule 4 Ia réalisation de la
transformation.
1.3 Régles opératoires: comment es moyens sont mis en oeuvre
1.4 Degré de programmation: dans quelle mesure les régles sont codifiées ou discrétionnaires
24 Degré de modélisation: repérer s'il existe des modéles de gestion programmés

1.5 Eléments de contrble interne: chiffres, ratios, mesures renseignant sur la mise en ceuvre des
maoyens.

Entrées du module technologique

3.1 Entrées technologiques principales: ux entrant qui justifie 'exisience du module, c'est-a-
dire sa mission essentielle; ce sont ces entrées qui subissent la transformation caractéristique
du module (p. exemple: les ééves). Parfois méme fe module opére plusiewrs transformations
en paralliéle, ce qui améne a distinguer des entrées majeures et mineures.

3.2 Entrées technologiques secondaires: autres entrées technologiques nécessaires a la réalisa-
tion de la transformation (par exemple: moyens pédagogiques).

3.3 Entrées opératives: ce son des informations nécessaires au M.T". pour effectuer sa mission
(par exemple, les programmes d'autres enseignanis, la charge de travail totale).

3.4 Entrées informatives: ce sont des informations non nécessaires a la réalisation de la trans-
formation, mais utiles pour améliorer son efficacité ou son codt { par exemple, des renseigne-
menis sur I'éléve, ses parents, les changements d'exigences dans d'autres écoles, des expé-

riences pédagogiques).

Notons que la distinction entre entrées informatives et opératives est intéressante dans la
mesure ol les analyses informatiques se préoccupent des informations quantitatives formalisées
et répétitives (opératives), ce qui conduit 4 négliger fes informations non quantifices ou non flor-
malisées qui ont souvent un grand poids dans les décisions.

4.  Sorties du module technologique

On trouve évidemment la méme décomposition que pour les entrées car les sorties d'un

modute technologique sont des entrées d'autres modules technologiques.

4.1 Sorties technologiques principales: (lux transformé des entrées dit méme nom qui représente
la réalisation de la mission du module.

4.2 Sorties technologiques secondaires: autres sorties.

4.3 Sorties opératives: informations nécessaires & la réalisation de la mission d'autres modules:
en particulier, dernandes faites 4 des modules d’appui.

4.4 Sorties informatives: informations utiles 4 d'aucres modules.

5. Entrées du module de pilotage

5.1 Variables de contrdle entrantes: ce sont les directives imposéaes au pilote par un niveau supé-
rieur: ces entrées fixent généralement les objectifs a atieindre, c'est-a-dire les valeurs visées
des variables essenticlles (le programme a réaliser, les colits, etc.) ainsi que des régles et
contraintes de gestion.
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5.2 Entrées informatives internes (a I'activité); ce sont des informations sur le fonctionnement
de T"activité qui transporient, d'une part, des élémenis de contrble inerne du module tech-
nologique et d'autre part, les valeurs des variables essentielles: ce dernier point n'a pas besoin
d'&re rappelé a I'analyse car il est dvident que le pilote a sous les yeux les «cadrans» de pilo-
(age que constituent les variables essentielies,

5.3 Encrées opératives: informations nécessaires au M.P. pour transformer les directives reques
(variables de contrdle entranies).

5.4 Entrées informatives externes (& I'activité): informations utiles, mais non nécessaires.

6.  Sortles du module de pilotage

6.1 Variables de contrble soriantes: directives transmises par le module de pilotage au modulg
technalogique qui détaillent, précisent et adapient les direciives regues (variables de contrdle
entrantes). La transformation entrées-sorties se fait par accroissement de variéié grace aux
informations que l& M.P. regoit du M.T. ¢t de ['extérieur: par exemple, un programme annuel
global sera transformé en un programme mensuel par upités d'enscignement.

6.2 Variables de réglage: possibilités d action sur le M.T. 4 la discrétion du pilote dans la limite
de ses latitudes décisionnelies; ces variables se distinguent des précédentes par le fait que le
M.P. ne regoit pas, a période réguliére, des divectives 4 décaitler, mais est libre de jouer dans
certaines limites.

6.3 Sorties opératives e1 sorties informatives, idem 4.3 et 4.4,

7. Variables essentielles

Si ces variables sont, dans le schéma, racemchées au M.T.. # s’eniend bien qu'elles se rap-
portent a I'activité du couple MP.-MT.

Les variables essentielles, 2 'opposé des éléments de contrdle inteme (code 1.53), repérent la
réalisstion de 1a mission du module vis-a-vis de Pextérienr, ¢*est-a-dire 1a contribuition aux objec-
tifs du systéme. Dans le domaine indusiriel, une maniére d'imaginer la chose est de supposer que
l"activité du module est extérieure & I'entreprise: si cétait un fournisseur ou un sous-traitant, sur
quoi jugernit-on la réussite de ta mission qui lui est confiée et ses performances?

Si nous insistons sur ce point, C'est pour avoir constaté la tendance & confondre de tels critéres
tournés vers I'extérieur avec des ratios internes de surveiltance.

1.1 V.E. Activiié: variables mesurani la « production » de biens ou de services: ce sont des mesu-
fe5 branchées sur les sorties principales et affichées (aprés ransformation, si nécessaire) par
période, par famille de produits, etc.

1.2 V.E. Cofits: variables mesuran| les coits engendrés par le module, c’est-a-dire ceux sur les-
quets le pilote peut avoir une influence en jouant sur ses variables d’action. De toute mariére,
il y a intérét & se limiter  un peti¢ nombre de critéres significatils, le détail des cofits de fone-
tionnement apparaissant en comptabilicé analytique.

13 V.E. Efficacité: ce soni des critéres qui indiguent fa réussiie de fa mission sur des points non
réparables par des quantités (activités) ou des colts.
1l peut donc s'agir de variables mesurables mais non valorisables, ou bien, de variables non
mesurables ou méme d'appréciations gualitatives: respect des régles, bonnes communica-
tions entre les hommes, etc,
L'intérét des variables d'clficacité qualitatives est de repérer la capacité de pilotage et I'adap-
tation du couple M.P.-M.T.

Rappelons que, dans une analyse sur [& terrain, on repérera toutes les variables décrites et on
cherchera 4 relever pour chacune d'elles, des indications précises sur leur nawure, leur régularité,
leur valeur actuelle, ainsi que lewrs fimites de vanation, etc.

Source: Réf. 72,
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Ci

1.1
1.2

2.1

22
23
24
25
26

3.1
32

33

34

41
42

43

5l
5.2
6.1

6.2
6.3

7.1

Questionnaire destiné aux interviews
des cadres du Département de I'Instruction publique

Q}.lqlsqvous paraissent étre les points forts de la gestion actuelle du systéme scolaire neuch-

telois

Quels vous paraissent étre les points faibles de la gestion actuelle du systéme scolaire neu-

chatelois?

Pouvez-vous résumer en quelques mots la politique générale poursuwivie par le département

- le service que vous dirigez?

Existe-t-il un document &crit la précisant (officiel ou non)?

Sur quels données et instruments vous fondez-vous pour prendre vos décisions a leng terme ?

Comment sont fixés les ordres de priorité des décisions a prenidre dans le long terme?

Existe-i-il un ordre de priorité dans les objectifs a atteindre?

Quelie est aciuellement la procédure de décision pour modifier un programme scolaire?

Traduisez-vous les options du pouvoir législatif en objectifs opérationnels et programmes

d’action? Comment?

Quels sont les critéres sur lesquels le DIP se base pour négocicr sa part budgétaire?

Quels sont les critéres sur lesquels te DIP se base pour répartir son budget entre les secteurs

qui dépendent de lui et entre les dilférentes catégories de dépenses?

Lors de 'examen des budgets qui vous sont soumis par les dilférents services que vous diri-

gez, quels sont les critéres sur lesquels vous vous basez ou que vous utilisez pour accepter,

réduire ou refuser les propesitions qui sont formulées

a) dans le cas des demandes (p. exemple avgmentations) de postes déja inscrits au budget
de I'année précédente?

b) dans le ces de demandes relatives 3 de nouvelles dépenses (créstion d'un nouveau poste
ou invesiissement)?

On peut considérer la plupart des dépenses scolaires comme des coits fixes.

a) étes-vous d'accord avec cette alfirmation?

b) si non pourquoi?

c) ? m%l:;ien estimez-vous, subjectivement, la part de coiit variable par rapport 2 la wotalite?
en %).

Que signifie pour vous «la bonne marche des écoles»?

Quels sont les critéres et instruments que vous utilisez pour juger de la bonne marche du sys-

1€me scolaire neuchatelois?

Sur la base de quelles informations le pouvoir teégislatif évalue-1-il le fonctionnement du sys-

1éme scolaire?

Quels buts avez-vous poursuivis en réorganisant les structures du DIP?

Sur quels points ces nouvelles structures ne vous donnent-etles pas encore satisfaction?

La distinction entre les domaines de compétence des commissions scolaires et ceux des ser-
vices du DIP est-elle suifisamment définie?

$'il existe une définition formelle, en quoi les pratiques réelles s'en distancent-elles?
Comment [a cohérence entre décisions des commissions scolaires et décisions du départe-
ment esi-elle assurée?

Estimez-vous qu'actuellement 1a délégation de pouvoir accordée aux chefs de service et aux
directeurs d'école est étendue?

Si oui, en quoi consiste-t-elle?

Comment les classes de salaires ont-¢lles été Nixées (critéres utilisés)?
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C2 Questionnaire destiné aux directeurs d'écoles

FICHE SIGNALETIQUE
1. Canlon
2. Niveaux

Importance de(s) école(s) dont vous étes
directeir:

2a. Nombre de classes
2b. Nombre d'enseignants
2c. Nombre d'éléves

Neuchitel

Valais

Yaud

Genéve

Fribourg

Berne

Autre (préciser sur feuilles annexées)

bl

Primaire

Secondaire inférieur
Secondaire supérieur
Technigue et professionnel

b b

(Répondre sur feuilles annexées)
(Répondre sur feuilles annexées)

3. Tire officiel de votre fonction 1. Directeur
2. Directeur-adjoint
3. Sous-directeur
4. Inspecieur
5. Autre {préciser sur feuvilles annexées)
4. Ancienneté dans la fonction de 1. ¢- lan
direction que vous occupez 2. 2~ Sans
3 6-10ans
4. Plus de 10 ans
5. Sexe 1. Masculin
2. Féminin
6. Eiat-civil 1. Célibataire
2. Mariéle}
3. Veulive)
4. Divorcé(e)
1. Choisissez-vous librement I'équi- 1. Oui
pement mobilier de votre école? 2. Non
8. Sinon, participez-vous a ce choix? 1. QOuj
2. Non
9. Choisissez-vous librement le I. Oui
malérie] d'enseignement? 2. Non

10.  Sinon, participez-vous a ce choix?

1. Qui
2. Non
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Le personnel enseignant nommé dans voire
collége est-if suffisans ?

12.

12a.

13,

19.

20.

21,

Quantitativement?
Qualilativement ?

Si non, pourquoi?

Quelle est ia proportion d'ensei-
ENants SUrMUMETaires par rapport a
I'ensemble des enseignanis de
votre coltege?

Quelle est la proportion d'heures
données par des surnuméraires par
rapport au total des heures d'ensei-
gnement données (dans votre
collége)?

Lors de I'engagement d'un ensei-
gnant pouvez-vous propaser un
candidat?

Pouvez-vous faire valoir vos
raisons de refuser la nomination
d'un enseignant par la commission
scolaire?

Souhaiteriez-vous pouvoir adapter
les salaires des enseignants de
votre collége en lonction de leurs
compétences individueles?

Dans le cadre du budget qui vous
est accordé, disposez-vous d'une
marge vous permetiant de prendre
dDe]ngécisions sans en rélérer au

Disposez-vous d’un budget global
que vous pouvez gérer de maniére
autonome?

Si non, désireriez-vous pouvoir
disposer d'un budget global pour
votre école?

S$i oui, sauriez-vous sur quelles
bases calculer le montant du
budget demandé?

1. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non
{Répondre sur feuilkzs annexées)
1. 0%
2. de 0- 5%
3 de 6-10%
4. dell-15%
5. de 16-20%
6. de2l-25%
7. de26-35%
8. Plus de 36%
1. 0%
2. de 0- 5%
3. de 6-10%
4, del1-15%
5. de16-20%
6. de2l -25%
7. de 26 -35%
8. Plus de 36%
1. Oui

2. Non

1. Owi

2. Non

1. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non

1. Cui

2. Non

287
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21a. Si vous savez sur quelles bases

2.

3.

Ada

24

25

25a.

27

28,

calculer le budget, préciser les
éléments dont vous tiendriez
compte

Pour vos besoins de gestion,
avez-vous recours 3 un ordina-
teur?

L'équipeteat {mobilier et moyens
d'enseignement) du collége (des
écoles dont vous étes responsabic)
vous parait-il suffisant?

Si non, pourquoi?

Pouvez-vous décider souveraine-
ment de I'utilisation exira-scolaire
des salles de votre collége (écoles)?

Pouvez-vous obtenir en cours
d’année des sommes extra-budgs-
taires?

Si oui, comment?

Estimez-vous que la part de votre
temps de travail consacré 4 la

réllexion sur le développement
long terme de votre école soit:

Disposez-vous du personnel
administratif dont vous avez
besoin?

Si non, pourquoi?

Pouvez-vaus repourvoir un poste adminis-
tratif sans vous référer:

29,

30.

3.

A la commission scolaire?

A l'autorité communale?

Au DIP?

Pouvez-vous créer un nouveau poste
administratif sans vous référer:

32

33

A la commission scolaire?

A T'autorité communale?

ANNEXES

{Répondre sur feuilles annexées)

Oui
Non

Qui
Non

{Répondre sur feuilles annexées)

1.
2.

Qui
Non

Qui
Non

{Répondre sur feuilles annexées)

1.
2

—

b

[T

= =

SulTisante
Insuffisante

Qui
Non

Insullisance de personnel
Incompétence du personnel

Qui
Non

Qui
Non

Qui
Non

Qui
Non
Qui
Non
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34. Au OIP?
35, Pouvez-vous chaisir le personnel

36.

36a.
37.

38

39

41,

42.

43.

4.

45.*

administratif que vous engagez?

Existe-t-il des usages, regles et
réglements internes a votre école?

Si oui, lesquels?

Si pour une catégorie de dépenses,
votre crédit budgétaire est épuisé,
prélevez-vous sur un autre crédit
non épuisé la somme dong vous
avez besoin?

Pouvez.vous influgncer la réparti-
tion budgétaire proposée a I'appro-
bation de I'autorité compétente
(par ex.: corprmission scolaire),
entre les différents postes de
dépenses pour votre école?

Combien de temps avant le début
de I'année scolaire connaissez-
vous l'effectil des nouveaux éléves
entrant dans votre école?

Combien de temps avant le début
de I'année scolaire connaissez-
vous la répartition encre sections
des nouvesux éléves entrant dans
votre école?

Quand commandez-vous au
bureau du matériel le matériel
scolaire?

Etes-vous soumis i des directives
du DIP indépendamment des lois
el réglements légaux?

Si oui, vous paraissent-clles
nécessaires a I'exercice de votre
fonction?

Les directives que le OIP vous
transmet sont-elles:

Disposez-vous de directives du

DIP relatives a I'observation de
normes de répanition des éléves
entre les différentes sections de
I"école?

*Ne concerne pas le primaire.

Oui
Non

Oui
Non

1. Qui
2. Non

{Répondre sur feuilles annexées)

1. Oui
2, Non

M -

. Oui
2. Non

0- 1 mois
I - 2mois
2- 3 mois
3 - 6 mois
6 ~ 12 mois
Plus de 12 mois

0 -1 mois
1 - 2 mois
2 - 3 mois
3 - 6 mois
Plus de 6 mois

Avant la rentrée
Dés la rentrée
Aprés la rentrée

Qui
Non

M W= il SR ot —

Qui
Non

fadad

Occasionnelles
Réguliéres

Trés fréquentes
Qui

Non

b b =
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47,

47a.

48.

49.

50,

51.

52,

52a.

53.

54,

55.

56.

57.

Recevez-vous des directives
relatives aux programmes d'ensei-
gnement ?

Le DIP fixe-t-il des objectifs
pédagogiques globaux pour I'école
{niveau de connaissances et
aptitudes quune cohorte d'éléves
doit avoir atteint en quittant le
collége)?

Si oui, comment ?

L’école tient-elle une comptabi-
lieg?

Si oui, les compies doivent-ils ére
tenus selon certaines régles ou
directives?

Existe-t-il un plan comptable
imposé?

Pouvez.vous, jusqu’a un certain
montant, engager vous-méme des
dépenses d'investissement pour
voure école?

La commission scolaire vous
impose-t-clle des directives?

Si oui, lesquetles?

Contrdlez-vous d'une maniére ou
d'une autre I'enseignement
dispensé par les maitres du
collége?

Si oui, par quel moyen?

Oéléguez-vous le controle de
I'enseignement des maitres du
collége?

Si oui, 4 qui?

Participez-vous a des séances de
travail réguliéres avec les ensei-
gnants pour analyser leurs probilé-
mes?

ANNEXES
1. Oui
2. Non
1. Qui
2. Non

(Répondre sur feuilles annexées)

1. Qui
2. Non
I. Qui
2. Non
1. Qui
2. Non
t. Oui
2. Non
1. Oui
2. Non
{Répondre sur leuilles annexées)
1. Oui
2. Non

Contrdle direct des éléves

Rapport &crit des enseignants
Discussions individuelles

avec I'enseignant

Autre (Préciser sur feuilles annexées)

Fal ol e

1. Oui
2. Non

Maitre-délégué ou inspecteur

Maitre principal

ou instituteur principal

Maitre de classe

Autre (Préciser sur feuilles annexées)

Bt o=

I. Oui
2. Non
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58.

59.

59a.

60.

6l

62.

63.

64.

65.

67.

Disposez-vous d’un moyen pour
controler I'efficacité des ensei-
gnants de vatre école?

Si non, en ressentez-vous le
besain?

Si vous ressentez le besoin de
disposer d’un moyen de contrdler
I'efficacité des enseignants,
pourquoi?

Les enseignants ont-ils I'ebligation
de vous transmettre réguliérement
des informations relatives 4 la
marche de leur classe?

. Si oui, lesquelles?

Quels sont les moyens d'informa-
tion et de communication que
vous utilisez réguliéremnent?

Pensez-vous disposer deséléments
administratifs, pédagogiques,
statistiques et movens de contrdle
nécessaires a I'accomphissement de
votre fonction de directeur?

Si non, que vous mangue-t-i?

Contrdlez-vous le climat social des
classes?

. Si oui, comment?

Avez-vous recu une formation en
matiére de gestion?

Panucipez-vous, en collaboration
avec votre chef de service (DIP), &
I'établissernent de plans de forma-
tion cantinue pour les ensei-
gnants?

Si vous &tes confronté 3 un
probléme de gestiori ou d'adminis-
tration, pouvez-vous vous adresser
& un organe spécialisé?

1. Oui
2. Non
I. Oui
2. Non

{Répondre sur feuilles annexées)

1. Oui
2. Non

{Répondre sur feuilles annexées)

1. Organisation de journées
d'informaticn pour les parents
Journal d*école

Aflichage

Entretiens oraux

Réunions générales du

COTps enseignant

Réunion des maidires ou
instituteurs principaux
Réunion des maitres de classe

Oui
Non

e o

Lo Kl

Eléments administratifs
Eléments pédagogiques
Informations statistiques
Moyens de contrile

1. Oui
2. Non

(Répondre sur feuilles annexses)

o —

I. Qui
2. Non
1. Oui
2. Non

Ouj
2. Non

291



292 ANNEXES

67a. Si oui, lequel? {Répondre sur feuilles annexées)
68. FEtes-vous réguliérement et offi- 1. Oui
ciellement informé des modifica- 2. Non

tions de programmes de toutes les
écoles publiques auxquelles les
éléves sortant de votre collége ont

acceés?
69. Etes-vous régulicrement ¢t offi- . Oui
cicllement informé des modifica- 2. Non

tions de programmes de toutes les
écoles publiques d'oll vos éléves
proviennent?

Connaissez-vous les différents coiits de
Jonctionnement de votre école.

70. Coits globaux? - I. Oui
2. Non
M. Coits par classe? I. Qui
2. Neon

72.  Coiits par cohorte? 1. Oui
(Cout du groupe d'éléves ayant 2. Non
passé sans doubler de la premiére &
la derniére clesse de votre école)

73. Coiits par programme b Oui
(par branche)? 2. Non

4. Colits par éléve? 1. Oui

2. Non

75. Colits par catégories de dépenses? . Oui

2. Non
76. Coius d'échec? 1. Dui
2. Non

77, Tenez-vous un inventaire des 1. Qui
équipements et installations de 2. Non
Iécole?

18. Disposez-vous des informations 1. Oui
nécessaires pour déterminer a 2. Non
Pavance (2 4 3 ans en raison de la
durée de formation) vos besoinsen
enseignants?

19. Disposez-vous des informations l. Oui
nécessaires pour déterminer 2. Neon

I'avance vos besoins ¢n équipe-
ment?



ANNEXES

Eres-vous officielloment et régulibrement
informé des expériences nouvelles tentées
en matiére pédagogique

80. Dans le collzge?
81. Dans le canton?
82, En Suisse?

83. A létranger?

Avez-vous des contacts suivis avec les offices
d’orientation scolaire et professionnelfe;

84. Communale?

85. Cantonale?

Eies-vous officiellement informeé des projets
du DIP, relaiifs:

83. A voure collége?

87.  Au niveau d'enseignemem dont
votre école fait partie?

88  Aux objectifs a long rerme du DIP,
en matiére de politique d’enseigne-
ment?

89. Disposez-vous d'un dossier
d'information pour chacun des
éléves du collége?

8 oui, gque contient-if:

90. Renseignements personnels
{&tat-civil)?

91. Carrigre scolaire?
92. Renseignements sur le cadre
famitial ?

93, Jugement de valeur sut I'éléve?

94. Autres renseignements?

b=

I —

it

b=

hial S

[ S o &

B R R R

Qui
Non
Qui
Non
Qui
Non

Qui
Non

Qui
WNon

Oui
Non

Qui
Non

Oui
Non

Qui
Non

Qui
Non

Qui
Non
Qui
Non
Oui
Non
Qui
Non
Qui
Non
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94a. Si oui, lesquels?

95, Avez-vous des comacts réguliers
avec des représemfants des paremis
d'éléves {école de parents par
exemple)?

96. Existe-1-il un organe qui trie,
prépare et vous lransmet automati-
quement les informations (par ex.
bibliographies, articles de revues),
susceplibles d'étre utiles A votre
travail?

97.  Si oui, lequel?

98, Estimez-vous entretenir suffisam-
ment de contacts avec les direc-
teurs d’écales de méme niveaw du
canton?

99, Estimez-vous entretenir suffisam-
ment de contacts avec les direc-
teurs des écoles de méme niveauw
d’autres cantons?

100.  Estimez-vous entretenir sulfisarm-
ment de contacts avec les direc-
teurs des écoles d'autres niveaux,
dans ie canton?

Les Jois et réglements d'application
déterminent les tdches d'un divecteur.
Recevez-vous des directives réguliéres du
DIP vous précisant la maniére d"accomplir
les taches suivantes:

101.  Veiller a I'application des program-
mes?

102, Veiller a la bonne marche des
études?

103, Contrdle de la fréquentation?

104. Maintien de la discipline?

105,  Administration de I'école?

106. Conservation des biens?

107, Invemtaire des biens et du maté-
tel?

ANNEXES

{Répondre sur fevilles annexées)

1,
2,

- b=

—

=

g

B b

el A

M= N

Qui
Non

Qui
Non

DIP

CNDP

IRDP

Autre (Préciser sur fevilles annexées)

Qui
Nan

Oui
Non

QOui
Non

Oui
Non

Qui
Nan

Qui
Non

Oui
Non
Oui
Non

Qui
Non

Oui
Non
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108. Relations avec I'extérieur?

109,  Existe-1-i) d'autres domaines pour
lesquels vous recevez des directi-
ves du DIP?

109a. Si oui, dans quels domaines?

110. Edictez-vous des directives
internes de travail aux ensei-
gnants, concernan Je rythme
d'acquisition du programme,
I'utilisation du matériel, etc.?

110a. Si oui, préciser

Parmi les tiches suivantes, quelles sont
celles que vous déléguez;

111, Veiller a l'application des program-
mes?

112, Veiller a la bonne marche des
études?

113.  Contrdle de la fréquentation?
114, Maintien de la discipline?
[15. Administration de "école?
116. Conservation des biens?

117. lnventaire des biens et du maté-
riel?

118, Relations avec I'extérieur?
119. Déléguez-vous d'autres tiches?

119a. S$i oui, lesquelles?

120. Exercez-vous des activités qui, 4
votre sens, devraient é4re assurécs
par le DIP?

120a. Si oui, lesquelles?

121. Exercez-vous des activités pour
lesquelles vous désireriez recevoir
des directives du DIiP?

121a. Si oui, lesquelles?

295

1. Oui
2. Non
1. Oui
2. Non

(Répondre sur feuilles annexées)

1. Oui
2. Non

{Répondre sur feuilles annexées)

1. Qui
2. Non
1. Oui
2. Non
I. Oui
2. Non
1. Qui
2. Non
I. Qui
2. Non
1. Oui
2. Non
1. Oui
2. Non
1. Oui
2. Non
1. Oui
2. Non
(Répondre sur fenilles annexées)
1. Oui
2. Non

(Répondre sur fewilles annexées)

1. Oui
2. Non

{Répondre sur feuilles annexées)
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122,

122a.
123,

124,

125.

126.

127.

128,

129.

131

132

133,

Existe-1-il des domaines dans
lesquels votre autonomie est
1otale?

Si oui, lesquels?

Disposez-vous de directives
prescrivant le comtenu du rappon
de gestion annuel que vous devez
adresser au DIP?

Etes-vous tenu d'éablir une
planification 4 moyen terme?
{5 ans)

En plus du rapport annuel de
pestion devez-vous comruniquer
réguliérement au DIP des informa-
tions relatives 4 la marche de votre
école?

Lorsque vous devez fournir des
informations auw OIP, recevez-vous
en retour les résultats des analyses
effectuées?

Communiquez-vous réguliére-
ment les contenus el les modifica-
tions des programmes aox direc-
teurs des écoles des niveaux gui
précédem ?

Communiquez-vous réguligre-
ment les contenus et les modifica-
tions des programmes auwx direc-
teurs des écoles des niveaux qui
Suivent?

Qrganisez-vous des séances
d’information relatives aux débou-
chés (marché du travail et/ou
écoles) dans les classes terminales?

5i oui, organisez-vous ces séances
avec un office d'orientation profes-
sionnella?

Estimez-vous connaitre suffisam-
ment les débouchés possibles pour
orienter efficacernent les éléves des
Classes terminales?

Paralléglement & votre fonclion de
directeur, assurez-vous un ensei-
gnement?

Si oui, combien d’heures?

L
2.

ANNEXES

Qui
Non

(Répondre sur feuilles annexées)

1.
2.

Bt b =

Oui
Non

Oui
Non

Qui
Non

Qui, en général
Parfois
Non, trop rarement

Qui
Non

Oui
Non

Qui
Non

Qui
Non

Oui
Non

Oui
Non

0~ 2 heures
3~ 4 heures
5 = 10 heures
Plus de 10 heures
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CANTOH IEN VALEUR apsiuut

CUESTIONS Mo
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C4 Questionnaire destiné aux enseignants

FICHE SIGNALETIQUE
1. Canion

2. Niveau

3. Ecole

4, Localité

5. Fonciion

6. Ancienneté dans {'enseignement

7. Anciennélé dans la fonction
actuelle

B.* Ancienneié dans la branche
d’enseignement

9.* Branche(s) enscignée(s)

10. Niveau(x) d'enseignement

* Ne concerne pas be primaire.

B R =

ot 1D

babiad s S

b=

bt

B =

par— Bl M=

Al ib ~ - A R LN =

ANNEXES
Neuchatel
Valais
Vaud
Genéve
Fribourg
Berne
Primaire
Secondaire inférieur
el préprolessionnel
Secondaire supérieur
Technique et professionnel
Centre scolaire
Ecole de quartier rattachée
a un centre
Ecole de village
Classe indépendante
Plus de 10°000 habitants
De 2000 3 107000
Moins de 2000
Maiire principal (secondaire)
Maitre de classe {secondaire)
Maitre (secondaire)
Maitre de slage (secondaire}
Instituteur principal {primaire}
Instituteur maitre
de stage (primaire)
Instituieur (primaire)
G- ian
2~ Sang
6 - 10 ans
10-15 ans
t6 - 20 ans
Plus de 20 ans
0- 1an
2- 5ans
6 - 10 ans
Plus de 10 ans
0- 1an
2~ Sans
6 - 10 ans
Plus de 10 ans
Une
Plusieurs
Un
Plusicurs
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11.* Classe(s) d’enseignement 1. Une
2. Plusieurs
12, Sexe 1. Masculin
2. Feéminin
13. Etat-civil 1. Célibataire
2. Marié(e)
3. Veufive}
4. Oivorcé{e)
14. Disposez-vous d'un budget 1. OQui
personnel que vous pouvez gérer 2. Non
de maniére autcnome?
15.  Si oui, qui vous ["attribue? 1. OIP (chel de service)
2. Directeur
3. Ne sais pas
4.  Autre (préciser sur leuilles annexées)
6.  Si non, désireriez-vous pouvoir 1. Qui
disposer d'un budget personnel? 2. Non
17. Si oui, pourquai: 1. Pour fai!'e des expériences
pédagogiques .
2. Pour compléter le matériel
pédagogique
3. Pour éviter des démarches
administratives lorsque vous
désirez engagerune dépense
18. Pouvez-vous acheter ou faire l. Qui
acheter du matériel pédagogique 2. Non
qui n'a pas &té préva? 3. Exceptionnellement
19. Le regroupement de nombreuses 1. Qui
classes en un seul collége vous 2. Non
satisfait-il?
20. Si non, pourquoi? 1. Mauvaise ambiance
2. Relations anonymes entre enseignants et/ou
éléves
21. Les manuels d’enseignement que 1. Suffisanis
vous devez utiliser personnelle- 2. lnsuffisants
ment vous paraissent-ils? 3. Inadaptés
22, Avez-vous déja obtenu des crédits 1. Qui
hors-budge1? 2. Non
23. Sioui 1. Exceptionnellement
2. Quelquelois
3. Fréquemment
24, L'équipement et le matériel de 1. Oui
classe vous paraissent-ils suffi- 2. Non

sants?

* Ne concetne pas le primaire.



302

15

26.

27

28.

29.

PN

k1N

32,

33

33,

31

Si non, pourquoi?

Pouvez-vous recourir & un secréta-
rial ou 4 une Secrétaire pour vos
travaux administratifs?

Voltre formation professionnelfe
répond-elle aux exigences de votre
profession?

Si non, pourquoi?

Estimez-vous que e sysiéme des
classes de sataire tignne suffisam-
ment comple des différences
individuehies (qualité de Fensei-
gnement, conscience profession-
netle, etc.)

Si non, pourquoi?

Etes-vous parfaitement informé
des prestations sociales auxquelles
vous avez droit?

Estimez-vous que le nombre
d’éléves que vous avez par classe
esl;

Existe-t-il un suppléany désigné
pour vous remptacer en cas
d’absence?

Existe-t-il un sysiéme interne
officiel de suppléance?

Combien d’heures estimez-vous
CONSACTEr €N MOYENne par sémaing
a Pexercice de voire fonction
(enseignement el préparation)?

Généralement, gardez-vous votre
classe?

Désireriez-vous suivre unpe méme
classe plus longlemps?

Si vous &les maitre de classe,
pouvez-vous donner des directives
aux enseignants de vore classe?

ANNEXES

Insuffisance du maérie} scolaire
Mauvaise qualité du matériel scolaire
Aménagement de classe insulfisant

Qui

Non

Sur demande
Ne sais pas

Oui
Non

k=

e b=

b=

Inadapiée
Insuffisante
Trop imporiante

Qui
Non

ol o du

b —

(Répondre sur feuilles annexées)

Qui
2. Non

Trop faible

Normal

Trop élevé

Inadapté au genre d'enseignerment

Qui
Non

Ealad Sl

=

Oui
Non

[t

Moins de 35 heures
35 ~ 40 heures
40 - 45 heures
45 ~ 50 heures

Plus de 50 heures

I an

2 ans

Jans

Plus de 3 ans

Qi
Non

Qui
Non

B b

Falad Sl

bt

b =
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38.

39.

40.*

4]

42.

43,

45.

47.

43

Si nan, voudriez-vous pouvair en
donner?

Désireriez-vous pouvoir changer
périodiquement de niveau?

Désireriez-vous pouvoir changer
périodiquemeni de branche
d'enseignement ?

Disposez-vous d’un support
pédagogique suffisant dans votre
travail? (méthodologie)

Pouvez.vous utiliser du matériel
pédagogique destiné i d’autres
classes mais disponible momenta-
nément?

Pouvez-vous appliquer ou utiliser
les méthodes pédagogiques que
vous estimez les meilleures?

Accueillez-vous les nouvelles
prescriptions, nouveaux manuels
facilement?

Disposez-vous de directives pour
traiter le programme annuel?
Si oui — écrites?

— orales?

~ si orales, de qui?

Généralemenr éres-vous libre de:

49,

50.

51,

52.

53.

Choisir le matériel scolaire?

Si non, utilisez-vous le matériel
scolaire imposé?

Choisir les méthodes pédagogi-
ques?

Si non, recourez-vous aux métho-
des pédagogiques imposées?

Choisir le contenu des program-
mes anauels?

* Ne concerne pas le primaire.

[l

[T RS .

[

[

P o o

M= W=

Ealad sl

b = = W

Qui
Non

Oui
Non

Oui
Non

Oui
Non

Oui
Non

Oui
Non
Partiellement

Oui
Non

Oui
Non

Oui
Non

Oui
Non

DIP

Directeur

Inspecteur ou maitre-délégué

Autre {préciser sur feuilles annexées)

Oui
Non

Oui

Non
Partiellement
Oui

non

Oui

Non

Oui

Non
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54.  Agencer "'enseignement du
programme”

55. Qui peut accorder des congés
spéciaux i un élgve?
{plus d'un jour}

56. Pensez-vous disposer des éléments
administratifs, pédagogiques,
slatistigues et moyens de contrdle
nécessaires 4 'accomplissement de
votre enseignement ?

57.  Si non, que vous mangue-i-il?

*Connaissez-vous .

58. Lesdevoirsdonnés & vos éléves par
vos collégues”?

59.  Les travaux écrits prévus par vos
collégues pour vos éléves?

60, Connaissez-vous les critéres qui
permettent 4 'instance supénieure
d’accepter ou non vos dernandes
de maténiel pédagogique?

61. Si vous disposez d'un budget,
savez-vous comment votre propo-
sition est examinée?

62.  5i vos budgets sont jugés trop
élevés, participez-vous a une
séance (ou plusieurs) de négocia-
tions pour trouver une solution?

63. Estimez-vous disposer de tout le
matériel scolaire nécessaire pour
assurer volre enseignement?

63a. Si nou, gque vous mangue-t-il?

64. Recevez-vous des directives en
matiére pédagogique”?

65. Si oui, qui vous les transmet?

* N& conteme pas be primaire.

ANNEXES

Oui
Non

Directeur

Maitre principal

Maitre de classe o de branche
Maitre ou instituteur

Ne sais pas

Oui

Non

AL = o=

b —

Eléments administratifs
Eléments pédagogiques
{nformations statistiques
Moyens de controle

bt il

Ouj
Non
Parfois

Qui
Non
Parfois

Oui
Non

fad el ol o ol

e

Oui
Non
Parfois

Oui
Non

L dall

Oui
2. Non

(Répondre sur feuilles annexées)

Oui
Non

DIp

Directeur

Inspecteur ou maitre-délégué

CNOP

Ecole notmale

Université

Autre (préciser sur feuilles annexées)

I —

habal kol d el
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66.

67.

68.

69.

.

n*

72

1.

Oes directives uniformes (par
exemple usage du méme livre pour
tout le canton) en matiére pédago-
gique vous semblent-elles:

Si vous étes confronté & un
probléme peédagogique, pouvez-
vous vous adresser 4 un organe
spécialisé?

Si oui, 4 qui?

Estimez-vous connaitre suffisam-
ment le contenu des programmes
d’enseignement des niveaux
supérieurs auxquels les éléves de
I'une de vos classes ont accés?

Etes-vous informé de I'évolution
des contenus des programmes
d’enseignement des niveaux
auxquels vos éléves ont accés?

Connaissez-vous le contenu des
programmes que vos collégues
enseignent & vos éléves”?

Dans votre branche d'enseigne-
ment connaissez-vous le contenu
acquis par vos éleves en début
d’année?

Vous informe-t-on des expérien-
ces pédagogiques tentées i ['étran-
ger?

Eres-vous officiellernent et réguliérement
informe des expérienices nowvelles tentées
en matiére pédagogique:;

4.

75.

6.

Dans le collége?
Dans le canton?

Sur le plan romand?

* Ne concerne pas le primaire,

Bl —

- o —

= b=

b =

W=

Indispensables
Souhaitables

Trop contraignanies
Inutiles

Qui
Non

Ne sais pas

Dip

Directeur

Inspecteur ou maitre-délégué

CNOP

IRDP

Ecole normale

Université

Autre {préciser sur feuilles annexées)

Qui
Non

Qui
Non
Parfois

Qui
Non

Oui
Non

Oui
Non
Parfois

Qui
Non

Oui
Non

Oui
Non
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77.

78.

.

80.

Connaissez-vous |'évalvation de
ces expériences pédagogiques?

Recevez-vous des informations
relatives a la marche de I'école?

Quel est le moyen d'information
wlilisé?

Etes-vous officicllement tenu au
courant des problémes pédagogi-
ques de vos collégues?

Avez-vous des contacts avee Foriemtation
professionnelle.:

81.

82

83

84.

8s.

86.

87.

88.

89.

Communale?
Cantonale?

Existe-1-il des séances réguliéres
d’information pédagogique organi-
sées par le OIP ou la Oirection de
I'école?

S§i oui, vous satisfont-elles?

Etes-vous officiellement informé
des projets du OIP?

Connaissez-vous les projets
relatifs 4 volre école?

Connaissez-vous suflisamment la
sitwation familiale de chacun de
vos éléves?

Etes-vous officiellerment informé
des problémes panticuliers que
chaque €léve a posés au cours de sa
scolarité?

Si oui, I'information que vous
oblenez est-elle:

Etes-vous satisfail du matériel
pédagogique (livres, manuels,
magnéiophone, radio, e1c.) 4
disposition dans Fécole (a I'exclu-
sion de votre propre matériel et de
celvi de la clesse)?

el b —

Blohe= o

bl Al

b=

o= e

bod e

Fadd

b

=

b= =,

Qui
Non
Parfois

Réguliérement
Occasionnellement
Jamais

Bulletin
Aflfichage
Oralement
Avcun

Oui
Non
Parfois

Oui
Non

Oui
Non

Qui
Non

Qui
Non

Qui
Non
Qui
Non
Parfois
Oui
Non

Qi
Non

Suffisante
Insuffisante

Oui
Non
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91.

Vous manque-¢-il des informa-
tions que vous jugez indispensa-
bles a I'exercice de votre profes-
sion?

91a Si oui, lesquelles?

92,

93.

93,

97.

98,

100.*

101.

102.

103.

Etes-vous officiellement informé
des décisions prises par la Com-
mission scolaire?

Avez-vous des contacts avec les
parents de vos éléves?

Si non, désireriez-vous en avoir?

Avez-vous des réunions réguliéres
avec les parents de vos élves?

A votre connaissance, existe-¢-il
un organe {service, personng) qui
trie, prépare et vous transmet
automatiquement les informations
{par ex. bibliographies, articles de
revues} susceptibles d'étre utiles a
voire travail 7

Si out, lequel?

Un éléve a-t-il la possibilité de
changer de classe en cours d'année
en cas de conflit grave avec un
enseignant?

Avez-vous la possibilité de discu-
ter régulierement de vos expérien-
ces pédagogigues avec des spécia-
listes de pédagogie?

Donnez-vous réguligrement 4 vos
collégues des informations relati-
ves 3 vos éléves en cours d’année?

Donnez-vous en fin d'année
scolaire des informations relatives
a vos éléves a leurs luturs ensei-
gnants?

Si oui, quel est le contenu de vos
informations?

La tenue d'un dossier pour chaque
éléve est-¢lle exigée (le bulletin de
notes n'est pas un dossier)?

* Ne concerme pas le primaire.

1.
2.

Oui
Non

{(Répondre sur fenilles annexées)

1.
2,

bt ==

=

bt —

g —

M= M-

B —

e i

Oui
Non

Oui
Non

Oui
Non

Oui
Non

Oui
Non

DIP

CNDP

IRDP

Autre {préciser sur feuilles annexées)

Oui
Non

Qui
Non

Oui
Non

Ouni
Non

Nivean des connnissances acquises
Difficultés particuliéres

Notes

Discipline

Oui

Non
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104.

103.

106.

107.

108.

Si oui, qui vous le demande?

Si non, canstiluez-vous personnel-
lement un dossier relatil & chacun
de vos éléves?

Des statistiques relatives a votre
classe sont-elles exigées officielle-
ment ? (autres que les notes et
résultats des épreuves communes)

Si aui, par qui?

Devez-vaus présenter un rappon
d’acrivité périodique écrit?

Savez-vous & qui vous powvez formuler vos
demandes de matériel:

109.

110.

112,

113.

114,

115.

Hé.

Petit matériel (craies, eic.)?
Matériet soolaire {crayons, livres)?

Equipement de classe (chsises,
tableaux)?

Equipement de collége, de cours,
de halle de gymnastique, etc.?

Existe-t-il des directives vous
obligeant 4 communiquer régulié-
rement des informations relstives
a votre classe?

$i oui, sant-elles écrites?

$'il exisie des directives orales, de
qui proviennent-elles?

Lorsque du maiérie! ou des
manuels paraissent inadaptés,
pouvez-vaus adresser des criti-
ques?

b b

o=

[andiand

Srlh Lo b

ladli ol

b= thh =

M= =

bl ool el o

DIP

Directeur
Maitre-délégué
Inspecteur

Maitre de classe
Instituteur principal

Qui
Non
Parfois

Qui
Non

Dip

Direciem
Maitre-délégué
CNDP

Orientation scolaire

Oui
Non

Cui
Non
Qui
Naon
Oui
Non
Qui
Non

Qui
Non

Oui
Non

olp
Oirecteur

Inspecteur ou maitre-délégué

Commission scolaire

ANNEXES

{primaire)
{secondaire)
{primaire)

Autre {préciser sur feuilles annexées)

Qui
Non



ANNEXES
117.  Sioui, 4 qui?
118.  Si oui, obtenez-vous des réponses

9.

120.

121.

122.

123.

124

125.

126.

127.

128.

129a,

130.

(positives ou négatives)?

Yous étes-vous déja adressé a un
inspecteur ou un maitre-délégué
pour un probléme particulier?

Devez-vaus cammuniquer vos

expériences pédagogiques {en
dehors de mandats officiels)?

Si oui, 2 qui?

Avez-vous la possibilité de partici-
per & 1a préparation des décisions
relatives a la gestion de I'école?

Si non, désireriez-vous y partici-
per?

Etes-vaus consulié lors de Féta-
blissemen ou tévision de régle-
ments inlernes de 'école?
Participez-vous & ['élaboration des
programmes ?

Existe-1-il des directives officielles

en matiére pédagogique? (2
'exclusian des cas expérimentaux)

Si oui, participez-vous 3 leur
&laboration?

Si nan, le souhaiteriez-vous?

Vous formule-1-on un ou plusieurs
objectifs en début d’année?
(en dehors des programmes)

Si qui, le(s) quel(s)?

Volure enseignement esi-il
contrdlé?

| o Kt

—

b=

el

[T

I

W= @R~

[ Bt

ho = R b

Ne sais pas

DIP

Directear

Inspecteur gu misitre-délégué
Commission scolaire

CNDP

Bureau du matériel
Autre {préciser sur feuilles annexées)

Qui
Non
Parfois

Owi
Non

Oui
Non

A vos collégues

A volre directeur

Aun DIP

A une commission

Autre (préciser sur feuilles annexées)

Oui
Non

Owi
Non

Oui
Nan

Qui
Non
Oui
Non

Oui
Non
Oui
Non

Oui
Nan

(Répondre sur feqills annexées)

1
2.

Qui
Non
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131.

132.

133.

134,

135,

136.

137+

13%a.
138.

139.

Si oui, par qui?

Si oui, comment?

A qui transmettez-vous les notes
et/on moyennes des éléves de
voltre classe?

A qui transmettez-vous les
informations relatives A I'absence
des éléves de votre (vos) classe(s)?

Devez-vous transmetire réguliere-
ment des informations sur
I'ambiance de votre classe? (en
dehors des conseils de classe)

Si oui, 4 qui?

§i vous &tes maitre de classe,
pouvez-vous donner des directives
aux enseignants de votre classe?

Si oui, lesquelles?

Lorsque vous formulez des
critiques @ 'égard des méthades
pédagogiques, du programme, eic.,
recevez-vous des informations en
retour?

Lorsque vous formulez des
remarques relatives a des proble-
mes administratifs, en tient-on
compte?

* Me concerne pas Je primuise.

ANNEXES

Dip

Directeur

Inspecteur ou maitre-délégué

Maitre principal {secondaire)
Maitre de classe (secondaire}
Instituteur principal {primaire)
Membre commission scolaire

Autre (préciser sur feuilles annexées)

fba Bl o ol ot

Epreuves communes
Visites
Autre (préciser sur feuilles annexées)

b —

Direction

Maitre principal (secondaire)

Maitre de clesse (secondaire)
Inspecteur ou maitre-délégué
Instituteur principal (primaire)
CNDP

Orientation professionnelile

Autre {préciser sur feuilles annexées)

OO O n b —

Direction

Maitre principal {secondaire)

Maitre de classe (secondaire)
Instituteur principal (primaire)

Autre {préciser sur feuitles annexées)

Oui
Non

b o —

b —

Direction

Maitre principat (secondaire)

Mailre de classe (secondaire)
Instituteur principal (primaire)
Inspecteur ou maitre délégué

Autre (préciser sur feuilles annexées)

Qui
Non

bl ok

[

(Répondre sur feuilles annexées)

1. Oui
2. Non
J. Parfois
1. Oui
2. Non
3. Payfois



ANNEXES

140.

141.*

142,

143.

45

149.

150.

151.

Lorsque vous formulez des remar-

ques relatives a des problémes
administratifs, en tient-on
compte?

Si vous étes maitre de classe,
transmettez-vous automatique-
ment au maitre de classe du niveau
suivant des informations relatives
a la marche de la classe? G
I'exception des bulletins)

Quelquw’un contrdle-t-if en cours
d’année T'état d’avancement de
votre ¢lasse par rapport au pro-
gramme a réaliser?

Si oui, qui?

Le maitre de classe connait-il les
notes des éléves de sa classe dans
les disciplines qu'il n’enseigne
pas?

Parmi les activités sujvantes.
quelies sont celles gu'une per-
S0NNE autre que vous-meme
controle?

Avez-vous la possibilité d'expéri-
menter librement de nouvelles
méthodes pédagogiques?

Pouvez-vous obtenir des crédits
pour expérimenter librernent de
nouvelies méthodes pédagogi-
ques?

Si oui:

Quelle est 'importance de votre
travail administeatif en dehors des
heures d’enseignement? (Nous ne
considérons pas la correction
d'épreuves et la préparation des
legons comme du travail adminis-
tratil}

Participez-vous & 'élaboration de
méthodes pédagogiques?

Si non, désireriez-vous y partici-
per?

" Me concerne pas le primaire,

- M=

el i

Blob— b —

Ouj
Non
Parfois

Qui
Non

Oui
Non

Directeur

Inspecteur ot maitre-délégué
Maitre de classe {secondaire}
{nstituteur principal {prirmnaire)

Qui
Non

Discipline
Absences
Résultats scolaires

Oui
Non

Qui
Non

Rarement

Parfois

Souvent

Négligeable

Jusqu’a 3 heures par semaine
De 3 4 6 heures par semaine
Plus de 6 heures par semaine

Qui
Non

Ouij
Non

i
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152.

153.

153a.
154,

155.

156.

157.

158.

159.

160,

160a,

161.

162,

Si on vous déchargeait des taches
administratives, pourfiez-vous
consacrer plus de temps aux
problémes pédagogigues?

Deésirez-vous pouvoir bénéficier
d'avantages particuliers pour vos
loigirs?

Si oui, lesquels?

Savez-vous a qui vous adresser en
ces de conflit avec un collégue?

Si oui, & qQui?

Avez-vous déja été comacté pour
collaborer 4 des éludes pédagogi-
ques?

Avez-vous été intégré rapidement
dans I'école lorsque vous y étes
entré?

Les possibilités de recyclage vous
paraissent-elles suffisantes?

Les possibilités de formation
coatinue, dans des domaines
périphériques 4 vos branches
d’enseignement, vous paraissent-
elles suffisantes?

Dans 1a conception aciuelle de sa
fonction, pensez-vous que I'ins-
pecteur d'écale ou le maitre
délégué joue un rdle utile?

Si non, pourquoi?

Pensez-vous que la connaissance
du niveau qu'ont atteint les éléves
qui enirent dans votre classe est
nécessaire pour vous permettre
d’assurer un enseignement de
qualité?

Pensez.vous que la connaissance
des exigences de la clesse supé-
ricure a la voire est nécessaire pour
vous permettre d'assurer un
enseignement de qualité?

ANNEXES
1. Qui
2. Non
1. Oui
2. Non
(Répondre sur feuilles annexées)
1. Oui
2. Non
1. DIP
2. Inspecteur ou mailre délégué
3. Direcleur
4. Maitre principal ou
instituteur principal
5. SPN
6. Autre (préciser sur feuilles annexées)
1. Oui
2. Non
1. Oui
2. Non
1. Owi
2. Non
1. Owi
2. Non
1. OQui
2. Non

(Répondre sur fewlles annexées)

1. Qui
2. Non
1. Oui
2. Non
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163.

164,

165.

166.

167.

168,

170.

170a.
171.

172,

173.

174,

174a.
175.

Estimez-vous utile le réglement de
discipline?

Pensez-vous que le réglerment de
discipline doit étre revu?

Estimez-vous que les crédits qui
vous sont accordes pour votre
formation continue sont suffi-
sants?

Avez-vous pu choisir d’enseigner
les branches qui vous convenaient
le mieux?

Le dialogue avec les éléves (objec-
tif: développement des aptitudes
etfou acquisition de connaissan-
ces) vous parait-il?

Disposez-vous de locaux para-sco-
laires ? (salte de jeux, de détente,
d'études, etc.)

Les éléves disposent-ils de locaux
para-scolaires ?

Les éléves utilisent-ils1a bibliothé-
que?

Si non, a votre avis pourquoi?

Travaillez-vous en groupe?

Pouvez.vous modifier 1a disposi-

tion des siéges et des 1ables dans

les classes (par ex. pour du travail
de groupe)?

Si non, le souhaiteriez-vous?

Estimez-vous que le service de
bibliothéque est suffisant?

Si non, pourgquoi?
Estimez-vous que le service de

bibliothéque pour les éléves est
suflisant?

1. Qui

2. Non

I. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non

1. Qui

2. Non

1. Souhaitable
2. Indispensable
3. Impossible

I. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non
(Répondre sur feuitles annexées)
1. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non

1. Oui

2. Non
{Répondre sur feuilles annexées)
1. Oui

2. Non
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Dépouilismont du guostionnaine destind sus anceignants

1 CANTON KN VALEUR ABSOLUE

ITEMS, a 1 2 3 & 5
QUESTIONS Ny

1 $ 1718 o] h] a a
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3 3187 1493% 36 2
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18 6 159 5 1M
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48 287 2R 16 4 24
49 6 L30 2h5
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1 CANTON [EM VALEUR ABSOLUE

ITEMS o 1 2

OUESTIONS No

51 16 %09 55
52 2z A5 24
53 22 #6 2N
54 22 299 59
5% 18 s 40
56 EL T3 I T\
St 254 73 57
AR 170 &3 T?
s0 130 14 35
A0 134 a0 AT
A1 289 33 5
¥4 275 kl:] AR
621 26 1%8 197
&0 22 1B5 1713
b5 197 i 1
5% 27T 77 182
AT 15 28BS 1)
& 101 L] q
At 2R 164 1A
12 7 110 12%
LA YA 170 130
12 B2 2717 k4
k] 18 ¢ 179
T 20 16 143
i 14 124 240
Te 0101 2599
7 k4 1 10
7 & 219 167
T 25 1Th an
40 I 30 221
R1 77 e 2%
Az 24 55 132
K3 14 1&0 227
Gu 240 A0 &|
8% 2T 159 19%
LL 16 124 hT
®T 2 l1eakh P74
a9 12 96 273
Ra 261 5h b4
0 1 216 151
2 49 115 217
92 24 223 134
93 & 324 52
G4 222 EL] H]|
95 L7 135 29
LY 14 131 2346
a7 243 29 RG
&y TR 24t A%
99 17T 81 M2
1430 172 les A3

0
A2
az
60

20

72

127

119

154

122

LY
11%

1

5 e
25
& 21 k] 12
27

58 L3 3 25 ¢ 27
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1 CANTON (EN VALEUR ASSOLUE)
TEMS: O 1 2 3
QUESTIONS Mo

101 29 22¢ 124

102 154 62 140 23
103 16 52 31

104 325 2 51 2
10% 50 43 199 59
106 12 103 768

1a7r 2813 45 1% a2
108 B LI-1-T
109 10 368 3

131 ¥ 36l 1

131 1% 3NE LT

itz 42 236 a5
113 20 n 290
133 G 51 20
115 291 3 &9 a
114 42 2Te 45

117 112 22 22 144
tie 129 138 18 kL]
t14q 2% 1T6 1Th

120 2% 29 129

121 Yab 12 18 1
122 1 137 222

123 159 143 LA

124 M 222 134

125 11 110 260
12& % I%% 1491

127 214 31 134

128 107 145 129
129 EL 40 30T

130 22 221 13

13 156 22 107 53
13z 144 9z 130 15
133 21 253 213 40
134 28 2184 43 35
13% 1 1¢ 380¢

134 368 7 4 2
137 261 38 az

138 156 60 L1 b
139 11s 8 3¢ 157
160 105 60 51 165
(54 244 53 M

142 (1] 58 307

143 323 28 n 1
144 142 218 22

145 [L-2] 3% 14 3%
14hé 39 243 "

&t 108 A% 135

148 208 32 55 5
149 s 23 109 14
150 17 84 230

19

19

10

1

12

ANNEXES
ce
13 14 15



ANNEXES

LI | CANTON IEH VALEUR ABSOULE!
TEME [ 1 2 3
DVESTIONS Mo

151 115 152 113

152 94 7T 20%

153 B3 15 zz1

154 24 313 40

155 [-1:3 ] 27T 213
156 18 143 215

157 T 33 4%

158 15 218 147

159 40 158 173

50 9% 142 140

161 25 285 Tl

§-X4 P [+ F4 50

163 25 239 117

164 &7 229 B4

155 T6 137 167

156 83 217 106

167 2 123 Zap T
1468 11 144 225

149 15 135 21

110 n 282 49

111 15 14

112 9 350 21

113 EELS 3] 1t

114 53 230 94

115 48 a5 %8

116 121 L) a at
11T Akl % 21 Z3
178 I54 1 El 4
173 282 30 a7 32
180 140 ] 13 5
1al1 LT} 12 ks

lez a2y 1& 10 F4
183 a5y 10 % k]
164 323 a 19 17
1§33 3% 2 & 11
1686 E1-1: -3 o] 3
LB87 Eri L] 17 18
L&8 149 “ :} T
L B 366 2 3 3
190 k1) 1 3 16
191 138 H 2 9
192 250 ¢ L 5
193 368 0 1 2
194 244 27 54 1]
195 39 9 L LYY
194 337 15 15 10
137 a5g T ) )
198 257 53 S0 L}
199 287 12 18 34
200 i2¢ L % 11

Lhg

LUl

r

DR WP LO0ODNF-I AN DS

P

15

et D

-
w0 P D R

12

N D

MNe-DO-—D

N

-
FOPrPWUMND W

37

SoOrND

MO

1

Zo

10
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318 ANNEXES

LI | CANTON (EN VALEUR ABSOLUE a1 )
s Q 1 2 3 % 5 & ? ] 9 10 11 12 13 1% 15
DUESTIONS Mo

20 A4 4 z s 3 Q ¢

202 161 1 10 3 Q 4

203 67 1 1 & 2 Q

204 3715 1 ¢ 3 2 1}

20% 378 1 o 1 1 o

2046 309 2 10 15 18 T & ] 8
207 342 1 7 4 10 3 &4 T 1
20R ELY] [} 2 2 3 0 k| z 1
209 E1 ] [ Q 1 1 ] ¢ 3 ]
210 EL) 1} ) [} L 0 Q ] 1
211 iTa 1 2 0 ¢ Q

212 T ? 2 iy b o

213 Te [ 1} H 1 o

216 W1 s 22 2% 2 0 0 18 2
215 4] 3 7 1 1 Q [ I T &
214 370 2 1 1 1 Q ¢ ] 1}
21t izl 1 L] 11

21n 22 10 12 17 2 0 2 12 4
219 64 7 1] 7 ") 0 o ¢ 3
223 79 1 0 o Q 4 4 1 o
2 352 9 T 7 [} &

222 3Ty 2 1] 0 [+ 2

223 7 0 z 1 0 o 1

224 379 '] 1 a [+ 1 ]

225 IT0 5 [ ] ]

226 390 o 1 0 ")

227 Z9% 1% 35 37

224 3e2 & s 27

229 kLN R 2} 19 15 e 2

230 it 4 & L 5 I 2

23] 371 b4 1 H o % 2

232 391 a



ANNEXES
11 CANTON EN%!
ITEMS 4 1
QUESTIDNS Ha
1 .0 99,5
2 .8 37,5
El Bel 4941
4 1.6 T2.0
il 1.2 5.8
& 0.0 4.3
7 T+3 1l.5
B 26.5 1.9
9 36.2 2140
10 2.6 49,5
1 15,4 19,5
12 241 53.%
13 0.5 27.0
14 1.0 5.4
1% 85,8 1.5
146 T14.2 S4.6
17 15,4 8,7
18 lefs GL,T
19 A9 66.9
20 5.9 3.9
21 R0 in,6
22 1.9 32,8
22 £T.2 14.0
24 241 53,7
25 55,4 22.6
26 143 LR
27 2.8 BHLO
28 SB.5 202
HLs 18.4 37,5
w0 4.7 40.9
1 La6 0.3
a7 1.6 11.8
13 B.7 34,1
34 3.1 10,8
s G.0 30,6
16 10.8 ?7.3
37 5%.]1 1T7.8
im Tl.T &.0
£ 14:5 4044
“0 1.2 12.9
4l BeT 4949
w2 .6 TA.8
43 1+3 53.%
&d 173 7.7
45 3.4 67,7
46 32.9 &1.7
47 59,3 21.0
4B 75.3 71,3
a9 1.6 31.5
5N 291 4.0

2 3
0.0 0.0
A8, 4 27.3
2T46 14,7
20.2° 5.0
2642 26.2
2%.1 22.8
8.1 22.6
2748 15,2
4248
4t.8
49,1
LLTE )
§7.2 taD
RS, A
7.1 0.0
1,7
0.4 21.5
1148 44,9
2441
21.0
4.6 20.7
59,3
16,3 0.8
Lk
Zek 1947
55.9 1A,.5
2947
10,8 0.5
LT
Sh.1
9.1 32,8
H&, 6
4041
2944 22,5
G048 11.9
4149
2740
2344
43,90
36.0
41.%
16.2
Ge2 40,2
10.0
78.%
5.8
12.7
4.2 6.8
b649
0.8 27.0

9.5

18.4
2ok

319
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320

[ CANTON M %}
S 0 1
QUESTIONS Mo
81 4.2 81.1
52 Ta.6 11,1
53 548 22.8
54 5.0 TAS
55 4.7 B0LY
54 A9 5T.0
57 66, T 6.0
58 Gh.8 11.0
59 47.2 21.0
&0 5.2 21.0
6l Th.6 BT
62 T2.2 10.0
63 6.8 41.5
b4 5.8 48,4
6% 51.7 21.0
L1 Til 18.9
at 4.2 TH.H
6l 76.5 2.1
.5 Ted &304
T0 T.1 2849
T1 4T.5 2642
T2 13.6 T2.7
73 4.7 1.9
T4 5.2 46,7
15 1.7 11,1
Ta 5.2 26,5
T T3 5.5
Ta lab 37.5
79 Gl 46,2
an 2.9 T.9
Al S.B 28,3
az 643 LB, &
a3 3.7 16.T7
.13 63,0 2.0
a5 Tl 41,7
13 4.7 33.1
8T 2+% 38,3
a4 3.1 25.2
a9 68.5 14,7
W 1.7 S6.7
91 12.9 30,2
a2 B.3 58.5
a3 1.3 85,0
ah 84.5 10,0
95 4.8 15,4
94 1.7 4.4
97 4.8 T.6
LL] 2045 6340
a9 405 L3.a
100 45,1 38.3

14.7
ha3
1.7
15.%
109
36,1
15.0
20.2
9,2
43,8
15.%
17.8
S1.7
454
4.7
4t.8
2140
2.4
49,1
2.8
26,2
12.4
47,0
&B.0
3.0
HB. O
55.1
18.6
230
580
85,9
79,3
594
16+ 0
S0.9
leg.1
59.3
1.7
1.8
19,4
5.0
35.2
13.6
5.5
6.1
Gl
29.4
1.5
az2.2
16.5%

0,0 2.3
5.8 6o
2441
15.T7

5.2

G+3 1.
18.0 7.

32,2 17.9

1.2

0.4

32.0
244
22.8 0,4
il.2

LARY.- ]

1.2 3.9

244

1.4

o 6.0 0.8 2,4
1

0.8 6.6 D0 7.1

10

12

ANNEXES
cs
1 1s 18



ANNEXES 321

101 CANTON EN %} cs
TEMS a 1 H 3 4 S & ) ] 9 10 11 12 13 14 15
CUESTIONS Mo

1o Tets 59,8 32.5

102 40k 16,3 36,7 6.0 0.%

102 4.2 13,5 B2.2

104 BS43 0.5 13.4 0.5 0.0 0.3 0,0
105 1741 1143 5242 2344

106 J.1 27.0 69.8

167 Ta447 171 A7 0.0 2.4 240

108 2.1 1.6 9643

109 2.6 6.6 G.8

110 5.0 94,8 Q.3

111 5.0 B3.5 11.5

112 16.43 bl.6 22,3

113 S.2 18.5 TH.1

114 Al.% 12,6 5,2

11% THee OG0 181 2.1 2.1 0,5

114 11.0 71.9 17.1

117 2.4 5.8 5,8 3.8 17.6 0,3 1.3 2.1 %.0
118 NG b2 4lT 25.2

119 Toh 46,7 46,2

120 Al Tab #h,1

121 @0, 3,1 4,7 0.2 0.8 (.3

122 G.5 36.0 58,2

123 4147 3745 20,7

124 H.0 54,3 35,7

125 2.9 PALO AR,Z

126 A0 4. T S0.1

127 Sh.T MY 25,2

128 29,1 MRl 3.9

129 5.9 10.5 A0.&

130 S.8 SO,0 36.2

131 409 f.8 2A.L 1%.2 1.8 0,8 0.0 2.1 %.0
132 3T.8 24,1 34,1 1.9

123 Fal Bbett 8.0 10.5 1.0 1.0 2.5 2.4 4.0
134 T.3 7.2 11.3 1.8 12.9

125 2.9 Zab .S

136 Ab.b 1.2 1.0 0.5 0.0 0.0 0.0
137 8.5 10.N 2Ll.5

138 Gd.% 15.7 L7.3 26,0

139 0.4 15.72 13.1 41,2

140 2746 1547 13,4 43,3

141 6440 13.% 21.8

h&2 4.2 15.7 A0. 6

143 84,8 4,8 A.1 0.3 0.0

144 2743 56.7 5.8

145 Gia.1 B.T V1.0 1G.2

146 10.2 62.8 26.0

147 28.3 2341 48.6

148 TSe6 Bab lded 1.3

149 .9 6242 28,6 3.7 1.8

150 4ef 2240 T3.5



kv ANNEXES

[ CANTON EN K} Ch
ITEMS fl 1 4 3 4 5 & 7 3 B 19 1 12 13 14 1%
CLESTIONS Mo

15¢ 30.7 39,9 9.7

152 Ph,T 20,7 54,7

153 22,3 19,7 S#.0

154 P RZLZ DL

155 1T.8 2.1 F.1 Ss.9 4,7 1.9 3.1

154 4.7 37,5 Sh.b

157 1.A Ab.Y (LY

158 4,2 57,2 MR,

1589 10,5 44,1 45,6

160 FhaD 1T LT

141 Bk Ta.0 THLR

152 oA TILY LML

183 fiab 62,7 WL T

1hHa 17.5 BT 22,0

165 19.9 34,0 43,8

[T 1A.5 S5,k 27.8

147 f.5 A2,% 0.4 1.8

1&H 2.9 7.8 59,1

19 3.9 35,4 ENLA

170 T.90 Ta,.0 14,1

171 7.7 6.4 15,7

172 Fah Q1.9 5.5

173 AO.O A ?.9

174 T3.9 0.8 25,7

175 12,5 61,7 25,7

176 AlaP 12,0 Fol .7 Tef 2.5 2ub 1D T Ze6 5.2 1.0 3.0 0.n L6 1.5
177 To.4 1.0 Rl 4,0 2.9 1.% 0.% 0.5

178 a3,4 0.3 B8 1.9 2.9 0.0 2.5 1.2

119 Ta.D Te9 9.7 B4

140 L P T N . T

181 R P 3.1 0.8

182 BALY 4,0 2.e Tl

193 .7 2.6 L0 P.%

194 el 2.1 3.0 4.5 L7

145 DOLA DS 1.6 2% 4,2

18A Yaeh 146 0.0 0. 1.0

167 A4.0 G.7 6.5 6.7 2.4 0.0 MO 0.8

L] Mab L0 2.1 1.8 1.3 1.8 0.3 &0

A9 5.1 0.5 0.4 DA 0.6 0.5 0.0 0.5

1o ANLE Gud J.h 4.2 T.A 2,6 0,0 f.B nLh 2.4
19) BB.F 0.5 0.5 2.4 1.A 31 1.8 L.0 0.5 0L
192 At 2.0 0,) t.EF 1.8 1.6 D3 2.6 0.0 0.5
193 5.8 0.0 0.3 0,5 0.5 0.8 0.% 1.0 0,0 0.5
194 64,0 T,1 16,2 14,7 0.0

155 AT T.b 2.4 11.5% 0.0

196 48,5 3,9 A% 2.4 1.0

197 6.0 1.8 1.4 1.6 1.0

196 BT.5 1309 L. 2.1 3.4

199 TS. 0 hr 4.7 9.2 T.2

200 BS.E6 0.7 1.0 2.9 10.2
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CANTON IEM %)

13 I 15

17

10

ITEMS
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TABLEAY 1 ENGQUETE 1, GESTION 5COLALRE ce
FACTEURS 1INTERNES
Q 19 EQUIPEMENT PAR TYPES D'ECOLES [(NOMBREUSES CLASSES)
SANS REP 1 2 1
S5ANS REFP 5 Ly 4 8
o113 ] 22 138 .} 29
NON 4 12 1% 19
TOTAL 1 187 105 1]
TABLE AU {POURCENTAGE S}
FACTEURS INTERNES
Q 19 EQUIPEMENT PAR TYPES D'ECOLES {NOMBREUSES CLASSES)
SANS REP 1 2 3
SANS REP 1.3 4,5 1.0 2.1
oul 5.8 36,2 17.1 T«6
NON 1.9 8.4 9.4 5.0
TOTAL 8.1 49.1 27.6 14.7
* Ligende:
Sers REF  Sens ripoms
1 Contrs scolaire
2 Ecale de quiTtr
3 Ecois de viRkQE
* Classs incépendante

ANNEXES

Tatlenux croisés

TOTAL

34
255
92
381

RN ]

TOTAL

9 8.9
3 ©56.9
3 241
% 190.0



ANNEXES 325

TABLEAY 2 ENQUETE 1,y GESTION SCOLAIRE 6

FACTEURS [NTERNES
0 24 EOQUIPEMENT PAR NIVEAUX

SANS REP FRIM. SEC.INF  SEC.SUP TECM
TOTAL
SANS REP 0 2 0 & 0 8
1 2 57 92 S0 2 203
1 04 55 29 1 170
TOTAL 3 143 147 as 3 381
TaBLEAD [POURCENTAGES]
FACTEURS INTERNMES
0 24 EQUIPEMENT PAR NIVEAUX
SANS REP PRIM, SEC.INF SEC.SUP TECH
TOTAL
SANS REP 0.0 0.5 0.0 1.6 0.0 2.1
1 0.5 15.0 24.1 13.1 0.5 §3.3
0.3 22.0 léat Te6 0.3 4.6
TOTAL 0.8 37.5 38.6 22.3 0.8 100.0
.i.égeﬂlt:
SANS REP  Sank réponss
1 SetisTomam

2 Ingatigioisam



326 ANNEXES

TAALEAL 3 EMQUETE 1, GESTION SCOLSIRE [ ]

FACTEURS INTERNES
Q 24 EQUIPEMENT PAR TYPES O*ECOLES

58NS REP 1 2 3 4
TOTAL
58NS REP 2 3 2 v} o -]
1 17 Lra 41 26 1 203
2 11 66 62 30 1 170
TOTAL 31 187 105 56 2 el
TAELEAL [POURCENTAGES)
FACTEURS INTERNES
Q 24 EQUIPEMENT PaR TYPES D'ECOLES
S4N5 REP 1 2 3 4
TOTAL
.SHNS REP 0.8 0.8 0.5 0.0 0.0 2.1
1 4.5 31.0 10.8 6.8 0.3 53.3
2-9 17.3 16.3 1.9 0.2 446
TAOTAL 8.1 4F. 1 2746 14.7 0.5 1860.0
* Legends:
SANS REF  Sans réponse
1 -lgnes  Oui
z Kon
1 - catantws Centre seolairg
2 Ecale de ¥
3 Ecole da viiage
4 Classe indépendante



ANNEXES 327

TABLEAU Y | ENGUETE 1y GESTION SCOLAIRE [

FACTEURS INTERNES
0 21 HMOYEMS (MANUELS] PAR NIVEAUX

SANS REP PRIN, SEC.INF SEL.SUP TECH
TOTAL
SANS REP 1 4 2 16 0 23
SUFFILS. 0 39 &6 40 2 147
INSUFF, 1 75 &2 13 1 132
INADAPTE 1 25 a7 186 4] 7
TOTAL 3 143 147 as 3 351
TABLEAU (POURCEMTAGES)
FACTEURS INTERNES
Q 21 MOYENS (MANUELS) PAR NIVEAUX
SANS REP PRIM. SEC.INF SEC.SUP TECH
TOTAL
SANS REP 0.3 1.9 4.2 0.9 6.0
SUFFIS. 0.0 10,2 17.3 10.5 0.5 35.4
INSUFF . 0.3 19.7 11.0 3.4 0.3 4.6
INADAPTE 0.3 -] 9.7 4.2 0.0 20.7
TOTAL 0.8 37.5 3B.6 22.3 0.8 100.0



328 ANNEXES

TABLEAUM § ENQUETE 1, GESTION SCOLAIRE ca

FACTEURS INTERNES
Q 26 SUPPORT AOMINLISTRATLIF PAR TYPES DYECOLES

L]

SANS REP 1 2 3 4
TOTAL
SANS REP 0 1 & 1] 0 5
out 9 a8 16 ? 0 10
NDN 8 a9 1] LY:] 2 213
SUR QEM, 11 iy T [} 0 63
5415 Pas 3 15 12 o 0 30
TOTAL EX! 187 105 5é 2 EX:H
TABLEAU (POURCENTAGES)
FACTEURS TNTERNES
Q 26 SUPPORT ADMINISTRATIF PAR TYPES D'ECOLES
SANS REP 1 2 3 4
TOTAL
SANS REP 0.0 0.3 1.0 0.0 0.0 1.3
out 2.4 10.0 4.2 1.8 0.0 18.4
NON 2.1 23,4 17.3 12.6 0.5 55.9
SUR DEM. 2.9 11.5 1.8 0.3 0.0 16.5
SATS PAS 0.8 3.9 3.1 0.0 o.0 T.9
TOTAL B.1 %9,1 2T.6 14.7 0.5 100.0
.amm.-
SANS REP  Sans réporra
1 Canirn scolalra
; Ehdaan
4 Classe indépendaria



ANNEXES

TABLEAV &

ENQUETE L, GESTION SCOLALRE

FACTEURS INTERNES
Q 152 DECHARGE ADNINISTRATIVE

SEXE ET
NIVEAU

SANS REP
MASCUL TN
FEMININ

TABLEAU

10TAL

SANS REP PRIM. SEC.INF

a Q ¢

o 17 30

0 12 7

o 29 a7
(POURCENTAGES)

FACTEURS INTEARNES
Q@ 152 DECHARGE ADMINISTRATIVE

SEXE ET
NIVEAU

SANS REP
MASCULIN
FEMIMIN

TOTAL

SANS REP PRIM. SEC.INF

Q.0 0.0 0.0
0.0 22,4 39.5
0.0 15.8 9.2
0.0 8.2 “B.T

SEC.5UP

OO

SEC.SUP

[~R =N =]

329

cs

TOTAL

58
T8

TOTAL

0.0
T3.7
26,2

100.6
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TEELEAS 7 ENOVETE 1. GESTION SCOLAIRE

FACTEURS [NTERMES

Q 2T FORMATION PROFESSEONNELLE AQAPTEE AUX EXIGENCES DES FONCTIONS

SEXE EF " aNS REP
AN IENNETE

SANS REP
NASCUL I
FEMIMIN

acao

TOTaL

TABLESLY (POYRCENTAGEST

FACTEURS IMTERMES

G 27 FORMAT[ON PROFESSIONNELLE AGAPTEE AUX EXIGENCES GES FOMCTIOQNS

SEXE ET SAHES REP

ANMCFENMETE
SANS REP 0.0
MASCULIN G.G
FEMININ 0.0
TOTAL G.G

Lpancia;

SANS AEP  Sara Mpone
1 0= 1an

2 2= i are

i B 10 gy

4 11-15 gns

-3 16-10 ara
L3 Pha dy 20 sm

- o

t2

IT

[N Y
@

~wa
a ek

LR ]

ANNEXES

<

TGTAL

44
L]

TolaL

0.9
SB.4
40,7

Leh.¢



ANNEXES : 33]

ThALEAy B ENQURIE 1. GESTION SCOLAIAE ce

FRCTEURS [WTERNES
$ 6-156 POSSLAILITES OE AECYCLAGE

SANS REP 1 2 3 4 5 L3
TOTal
SANS REP o “ 3 % 2 ¥ 4 le
our 0 14 LX) 4“7 s 13 43 218
NON ] [} 45 EL] 26 13 17 145
TO14L ] 24 1nt LK b4 3l 1] sl
TABLEAY IPOURLENTAGES |
FACTEURS [NTERMES
Q 6=156 POSSIGILITES QF AECYCLAGE
.SINS REP L 4 3 A 3 L3
TOTAL
Sans REP 0.9 1.0 0 1.0 C.5 0.2 1.0 4.1
oul 0.0 3.7 16.% 12.3 b 3.9 1.3 £T.2
NON 0.4 k-6 1.8 Fet 6.8 2.9 4.5 3a.1
TOTAL 18] 1%} 29. 22.8 16.8 Bl 16.8 100.C

Ldgenck:

SANG FIEP  Sany réoonse
1 [

2 2- 5w

3 810 arn

4 11=15 mg

|-} 16-20) ae:
] Pn do 20 ans
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ANNEXES

o-aot aro £ri2 L0 14 TIE &0 WIoL
bty 0T el 2roe o, €T NOQN
170y £ 0 L2 FTEL RTET L ] tan
ot €' L4 P 1"t oto 434 STHYE
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TABLEAL 13 ENWUETE 1. GESTION SCOLRIRE (1]

FACIEURS INTERNES
G 4-159 POSSLAILITES DE FORMATION CONTINUE

.S‘Ns REP 1 F 3 & 5 [}
TGTAL
S4NS REP 1] T 9 a T 3 a LT
out o 10 48 38 29 10 38 18
HON J T 54 L] F1 1 (13 20 I
Torat 0 24 11 87 o 3N o 30
FABLEAY {POURCENTAGES )
FACTEURS 1NTERNES
@ 6-15% POSSIBILITES DE FORMALION CONTINUE
"sANS REP 1 2 3 . s s
ro1at
SAHS REP 0.0 1.8 2.4 241 RS 0.8 2.4 11,0
oyl 0.0 24 12.8 G2 T.4 F £y Fad LT |
NOw 0.0 1.8 14,2 1.5 1.3 Pt 5.2 A4.9
10TAL 0.0 &3 291 22.8 16,8 61 1608 100.0

Ligans;

GANSAEF O- 14

2 2~ 6o

3 5~ H) orw

4 V18 g

5 18-20 o

L] Pl i 20 o
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TABLEAU 32 ENQUETE 1, GESTION SCOLAIRE cs

FLUX HORIZONTAUX
0 142-45 CONTROLE OE L'ENSEIGNEMENT ET OIRECTIVES

NIVEAU SANS REP oul NON
SECONDATRE sSUP, TOTAL
SANS REP 2 0 2 4
oul 3 9 44 56
NON 1 3 21 25
TOTAL 6 12 67 85
TABLEAU (POURCENTAGES)

FLUX HORIZONTAUX
Q I42-45 CONTROLE OE L'EMSEIGNEMENT ET OIRECTIVES

NIVEAU SANS REP oul NON
SECONOAIRE SuP. TOTAL
SANS REP 2.4 0.0 2% 4.7
oul 3.5 I0.56 51.8 65.9
NON 1.2 3.5 247 294
TOTAL T.1 14.1 78.8 100.0
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C? Dépouillement du questionnaire destiné aux enseignants:
quelques réponses aux questions ouvertes
Q29 Estimez-vous que le systéme des classes de safaire tienne suffi- NON
samment compte des dilférences individuelles {qualité de
I'enseignement, conscience professionnelle, etc.)? 4% | 168
Q 29a Si non, pourquot
Ne tient pas compte de la conscience professionnelle 32
Ne tient pas compte de la qualité de I'enseignement 38
Ne tiemt pas compte des travaux paralléles ni de I'effort de for-
mation permanente personnelle 14
Ne tient pas compte du nombre «d'ordres», d'hevres, d'éléves 8
Ne: tient pas compte de la formation 8
Ne tient pas compte de la différence entre enseignant «édica-
teurs et enseignant «fonctionnaire » 6
Autres ou sans commentaire 62

Commentaires divers:

— 22 enseignants estiment qu’il ne devrait pas ¥ avoir de dilTérences de salaire

7 enseignants pensemt qu'il n'est pas possible de comrdler la conscience professionnelle et la
qualité de I'enseignement
18 enseignants trouvent qu'il s’agit d'un probléme délicat
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NON
Q 63 Estimez-vous disposer de tout le matériel scolaire nécessaire °

pOur assurer votre enseignement?

52% | 196

Q 63a Si non, que vous mangue-t-il ?

Moyens audio-visuels 43
Matériel spécifique pour certaines branches 47
Manuels pour professeurs ¢i éléves 23
Matériel permeitant le travail individuel 18
Tourne-disque, radio, enregistreur 20
Projecteur 9
Rétroprojecteur 7
Matériel de révision auto-correcteur 9
Matériel de démonstration 5
Matériel courant (papier, crayon, stencils) 12
Bibliothéque 7
Locaux pour activités spécifiques 15
Films 4
Jeux éducatils 3
Photocopicuse 3
Magnétoscope 3

Remarque: le total (228)est supérieur au nombre de réponses négatives {196) parce gu'il a été donné
plusieurs réponses conjointes.
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oul

Q 91  Vous manque-t-il des informations gue vous jugez indispensa-

bles a I'exercice de votre profession?
0% | 113

Q 91a Sioui, lesguelles?
Expériences pédagogigues externes 37
Dossiers médico-psychologiques des éléves 19
Eléments méthodologiques 14
Informations concernant le matériel (Jisponible, nouveau) 12
Exigences et programmes futurs 7
Informations de coordination et collaboration 4
Informations sur les recyclages périodigques 4
informations relatives d la «marche de I'écoles 3
Informations sur les possibilités de formation en psychologie 2
Autres 11

oul

Q 137 Si vous &tes maitre de classe, pouvez-vous donner des directives

aux enseignants de vatre classe?
26% 26

Q 137a Si oui, lesquelles?
Directives pour la répartition du travail 10
Pour adopter une attitude commune face aux éléves il
Directives pour la discipline générale i
Directives pour I'organisation du travail 5
Directives pour {a disposition des tables 3
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NON

Q 160 Dans la conception actuelle de sa fonction, pensez-vous que

I'inspecieur d'école ou le maitre délégué joue un rle utile?

36% | 138

Q 160a Si non, pourquoi?

Fonction administrative, sans relation avec la pédagogie 27

Sans rdle pédagogique, sans conlact avec les éléves et institu-

teurs 20

L'inspecteur a trop 4 faire pour pouvoir jouer un role efficace 13

N’est d’aucune aide 12

Ne vient jamais ou rarement 17

Réle de contrdleur-gendarme 5

La direction suffit 2

La fonction n’existe pas ou plus (maitre délégué) 10

Autres ou sans commentaires 30

Remangue: Les taux de réponse des enseignants du niveau primaire et du niveau secondaire infeé-
rieur sont sensiblement identiques.
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C8 Dépouillement du questionnaire destiné aux enseignants:
profil des réponses pour les critéres correspondant au découpage de

I'AM.S.

349

Réponses globales enseignanis

Profil des réponses

Facteurs internes

Question No

++

+

-

Equipements 1.1

Personnel 12

Régles opératoires 13

Degré de programmation 1.4

Eléments de contrdle interne 13

19
21
24

26
27
29
kL
32

14
18
X
n
39
40
41
42
KX}

Totaux
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Réponses globales Profil des réponses
Entrées du module de traitement Question No ++ + +- - -
Entrées technodogiques secondaires 32 2(; X
%
Enirées opératives 33 64 X
66 X
67 X
69 X
0 X
W0 X
9l X
Entrées informatives 34 H X
72 X
73 X
4 %
75 X
% X
7 X
78 X
80 X
8 X
82 X
k) X
85 X
86 X
87 X
28 X
89 X
92 X
9 X
95 X
9% X
Totaux 4 3 5 15 3
7 5 18
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Réponses globales

Profil des réponses

Sorties du module de Iraitement

Question No

4+ | 4+ b= = | ==

Sorties technolegiques secondaires 4.2

Sorties opéralives 4.3

Sorties informatives 44

Sorties informatives inlernes 52

EL I -

Totaux

Réponses globaks

Profit des réponses

Sorties du module de pilotage

++ [+ | += | - | -

Variables daction 6.1

Variables de réglage 6.2

Sorties opératives 6.3

=

Tolaux
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Réponses globales Profil des réponses
Variables essenielles Question No ++ + += - -
Activité 71 142 X
Efficacité 1.3 144 X
Toraux - 1 - - I
1 - |
Réponses globales Profil des réponses
Récapitutation Question No ++ | + = | = -
Entrées du module de traiemen 4 3 s 15 3
Sorties du module de traitemem 4 4 4 1 7
Sorties du module de pilotage - | 2 S 2
Variables essentielies - 1 - - 1
Totaux B 9 I a 3
17 1 k%)
17 45
8 54

Remarguie: Sur 62 questions correspondant aux critéres du modéle d'analyse (A M.5.)', 34 sont
franchement neégaiives, soii plus de la moitié; st 'on ¥ ajoute les questions pour lesquelles nous
avons obtenu des réponses partagées, nous obtenons un 1otal de 45 ponses {729) non positives.
Cela signifie qu'un peu moins du trois quan des variables dont nous cherchions a déceler I'exis-
tence font défaut.

'Nous n'avons re1enu qne hes qlmuons domt le comeny correspond exactement aux critdnes, c'esl-a-dire 4 Vexclusion de
celles qui &laient difcil bles, des sous questions eL des g g les {QE 145 &1 suivames),
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