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Résumeé

L’Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE) préconise aux Etats de
bonnes pratiques a adopter dans différents domaines des politiques publiques. En collaboration
avec les gouvernements, 'OCDE couvre des themes aussi variés que la santé, I'immigration,
I’environnement, la lutte contre la corruption, ou encore la promotion de systemes éducatifs
efficaces.

En matiéere d’éducation, 'OCDE est devenue un acteur majeur de la gouvernance mondiale, comme
en témoignent la participation de 85 pays aux enquétes PISA et leur couverture médiatique. A
travers ses études comparatives, ses rapports détaillés et ses évaluations internationales, 'OCDE
s'est imposée sur la scéne éducative internationale comme un véritable « entrepreneur de
normes ». Si dans leurs discours publics, les décideurs politiques affichent un intérét accru envers
les travaux de I'OCDE, leur appropriation dans la production de politiques éducatives nationales
demeure difficile a appréhender. La question principale de notre these est: comment I'OCDE
oriente-t-elle la production de politiques éducatives ? A partir du cas francais, notre recherche
s’'intéresse ainsi a la maniere dont les idées et outils de 'OCDE peuvent guider les politiques
éducatives nationales, a travers les usages que les acteurs nationaux en font.

En s’appuyant sur le cas de 'OCDE et des politiques éducatives en France, la thése a pour objectif
d’interroger deux aspects en relations internationales et en politiques publiques, étudiés de
maniére conjointe : la circulation internationale des idées et ressources et leur appropriation dans
les espaces nationaux. Le projet contribue ainsi a la littérature sur I'internationalisation de I'action
publique.

Les résultats de notre these montrent que le type et la fréquence d’utilisation des idées et
ressources de I'OCDE varient selon les phases de production d’une politique publique et selon les
acteurs nationaux qui s’en saisissent. Les spécificités, tant liées au contexte qu’aux acteurs qui
interviennent selon les phases de production d’une politique publique, influencent le type et Ia
fréquence d’usage des recommandations et données de I'OCDE.

Mots-clés : OCDE, PISA, organisations internationales, multilatéralisme, éducation, politiques
publiques, politiques éducatives, France, usages.



Abstract

The Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) recommends good
practices to governments in various policy areas. In collaboration with governments, the OECD
covers topics as diverse as health, immigration, the environment, the fight against corruption,
and the promotion of efficient education systems.

In education, the OECD appears to have become a major player in global governance, as
evidenced by the media coverage of its PISA tests and the participation of 85 countries in these
surveys. Through its comparative studies, detailed reports and international assessments, the
OECD has established itself on the international education scene as a "norm entrepreneur".
Although policy makers are showing increased interest in the OECD's work in their public
speeches, its appropriation in the production of national education policies remains difficult to
grasp. The main question of our thesis is: how does the OECD guide the production of educational
policies? Based on the case of France, our research looks at how OECD ideas and tools can guide
national education policies, through the uses that national actors make of OECD ideas and
resources.

Using the case of the OECD and educational policies in France, the thesis aims to interrogate two
aspects of the literature in international relations and public policy, studied together: the
international circulation of ideas and resources and their appropriation in national spaces. The
project contributes to the literature on the internationalization of public action.

The results of our thesis show that the type and frequency of use of OECD ideas and resources
vary according to the phases in the production of public policy and the national actors who use
them. The type and frequency of use of OECD recommendations and data are influenced by the
specificities of both the context and the actors involved in each phase of public policy production.

Keywords : OECD, PISA, international organisations, multilateralism, education, public policies,

education policies, France, uses.
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Introduction

Le 7 décembre 2022, les ministres de I'Education des Etats membres! de I’Organisation de
coopération et développement économiques (OCDE) se sont rassemblés a I'occasion de la réunion
ministérielle de I'OCDE sur I’éducation et les compétences. Lors de cet évenement, ils ont adopté
la « Déclaration sur la construction d’une société équitable grace a I’éducation ». Dans celle-ci, ils
ont indiqué que les travaux de I’"OCDE faisaient désormais partie intégrante de la construction de
meilleurs systemes éducatifs a I’échelle mondiale :

NOUS RECONNAISSONS que les comparaisons et analyses de I’OCDE font

désormais référence dans le domaine de I’éducation a I’échelle mondiale et

contribuent a répondre aux défis posés par un monde en pleine mutation et a la
nécessité de développer de nouvelles compétences qui soient utiles?.

Reconnus et mobilisés publiqguement par les décideurs politiques, les travaux de I'OCDE sont
devenus des instruments clés de la gouvernance éducative mondiale. Notre thése s’ancre dans ces
réflexions et s’intéresse au role de I’OCDE dans la production de politiques éducatives nationales.
Notre recherche s’interroge sur la capacité d’organisations internationales non coercitives telles

gue I'OCDE a orienter les politiques publiques, spécifiquement celles de I'’éducation.

L’OCDE, son fonctionnement et ses missions en éducation

Créée en 1961, et successeuse de I'Organisation européenne de coopération économique (OECE),
I’OCDE est avant tout une organisation intergouvernementale a visée économique?. Son objectif
premier était de favoriser la coopération entre ses Etats membres afin de raviver leur croissance

économique apres la Seconde Guerre mondiale. Depuis, 'OCDE a pour mission d’aider les pays a

! Les 38 pays membres de I'OCDE sont : I’Allemagne, I'Australie, I'Autriche, la Belgique, le Canada, le Chili, la
Colombie, la Corée, le Costa Rica, le Danemark, 'Espagne, I'Estonie, les Etats-Unis, la Finlande, la France, la Gréce, la
Hongrie, I'lrlande, I'lslande, Israél, I'ltalie, le Japon, la Lettonie, la Lituanie, le Luxembourg, le Mexique, la Norvege, la
Nouvelle-Zélande, les Pays-Bas, la Pologne, le Portugal, la République slovaque, la République tchéque, le Royaume-
Uni, la Slovénie, la Suéde, la Suisse et la Turquie.

2 pour voir la Déclaration compléte : https://legalinstruments.oecd.org/fr/instruments/OECD-LEGAL-0485.

3 Une organisation intergouvernementale (OIG) est un type spécifique d’organisation internationale. Selon Michel
Virally, « une OIG est une association d’Etats établie par accord entre ses membres et dotée d’un appareil permanent
d’organes, chargé de poursuivre la réalisation d’objectifs d’intéréts communs par une coopération entre eux ». (Abi-
Saab, 1980, 52).
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améliorer leurs politiques sociales et économiques en proposant notamment des analyses basées
sur des données factuelles. Son slogan principal est : « promouvoir des politiques meilleures pour

une vie meilleure ».

Puissant think tank, 'OCDE comprend 38 Etats membres et est financée par ces derniers®.
Cependant, plusieurs Etats non membres participent aussi aux activités de I’OCDE sur la base de
partenariats. En collaboration avec les pouvoirs publics, les experts de I'OCDE couvrent des themes
aussi variés que la santé, l'immigration, la lutte contre la corruption et I’évasion fiscale
internationale, ou encore la promotion de systéemes éducatifs efficaces®. Comme I'indiquent Diane
Stone et Kim Moloney (2019, 493), « OECD is engaged in almost every conceivable policy area, from

taxation to happiness ».

Concernant la structure organisationnelle de I'OCDE, elle est dotée d’un Conseil qui est I'organe
décisionnel principal comprenant des ambassadeurs des Etats membres et de la Commission
européenne et est présidé par le Secrétaire général®. Le Conseil définit les stratégies et les
orientations des travaux de I'OCDE avec les pays membres. Aussi, I'OCDE comprend plus de
300 comités et groupes d’experts qui traitent de I'ensemble des domaines de politique publique.
lIs sont en relation avec les gouvernements, les représentants des organes publics, les milieux
universitaires, la société civile, etc. Enfin, 'OCDE travaille avec un Secrétariat qui dispose de
différentes directions qui coopérent constamment avec les responsables de I'action publique. Par
exemple, la Direction de I"’éducation et des compétences, créée en 2002, est composée de quatre
comités, qui ont chacun leur propre mandat : le Comité des politiques d’éducation, qui gere la
supervision stratégique des travaux de la Direction; le Comité directeur du Centre pour la
recherche et l'innovation dans I'enseignement (CERI); le Comité directeur du Programme
international pour le suivi des acquis des éleves (PISA) ; et le Comité directeur du Programme pour

I’enquéte internationale sur I’enseignement et I'apprentissage (TALIS).

4 Chaque Etat membre contribue financiérement selon sa taille économique. A ce jour, les pays qui contribuent le
plus sont respectivement les Etats-Unis, le Japon et I'’Allemagne. Pour plus de détails sur la contribution et le budget
de I'OCDE : https://www.oecd.org/fr/apropos/budget/

> Pour voir I'ensemble des domaines couverts par I'OCDE : https://www.oecd.org/fr/.

& Ancien ministre des Finances en Australie, Mathias Cormann a été nommé Secrétaire général en 2021 pour un
mandat de cing ans. Il remplace Angel Gurria qui a été Secrétaire général de I'organisation de 2006 a 2021.
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Figure 1 : Structure organisationnelle de ’OCDE

CONSEIL
Supervision et direction stratégique

Le Conseil donne les orientations stratégiques. Il est
présidé par le Secrétaire général, les décisions sont
prises par consensus.

COMITES _ SECRETARIAT
Discussion et examen Eléments factuels et analyse

Les comités et groupes de travail rassemblent pays Les directions de I'OCDE collectent des données et
et partenaires afin qu'ils partagent des bonnes formulent des recommandations pour les comités,
pratiques, innovent et examinent l'impact des sur la base de la mission confiée par le Conseil.
politiques publiques.

DECIDEURS POLITIQUES ET SOCIETE CIVILE

Représentants des pouvoirs publics et société civile
participent aux travaux des comités par le biais d'échanges
réguliers avec le Secrétariat.

Source : site de I'OCDE, https://www.oecd.org/fr/apropos/structure/

L’OCDE : un entrepreneur de normes éducatives internationales

Dans ses multiples domaines d’activité, 'OCDE préconise aux décideurs politiques de « bonnes
pratiques internationales ». En matiere d’éducation, le cas de I'OCDE est particulierement
pertinent, car a la différence d’autres organisations telles que la Banque mondiale, elle ne possede
aucun instrument légal, coercitif ou d’imposition financiere qui lui permet de promouvoir ses idées.
Pourtant, I'OCDE s’est imposée sur la scéne internationale comme un véritable « entrepreneur de
normes » en éducation (Finnemore et Sikkink, 1998 ; Mundy et al., 2016 ; Pons, 2017 ; Niemann et

Martens, 2018 ; Vasco, 2018 ; Volante, 2018 ; Pal, 2019 ; Ydesen, 2019).
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Afin de diffuser ces « normes internationales », ’OCDE utilise des mécanismes de gouvernance
douce. La gouvernance douce (soft governance) se définit par opposition a la gouvernance
coercitive (hard governance) qui s’appuie notamment sur 'utilisation de moyens économiques,
militaires ou légaux pour imposer ses régles. La gouvernance douce repose sur la circulation d’idées

et de valeurs a travers des mécanismes de coopération et de dialogue (Niemann et Martens, 2018).

S’agissant de I'OCDE, nous distinguons deux objets de diffusion : 1) les idées et 2) les pratiques. En
éducation, ces idées se caractérisent par la promotion de I'économie de I’éducation, mais
également par le renforcement de la justice sociale et du bien-étre a I’école. A titre d’exemple,
dans son rapport « Construire 'Ecole de demain » (2021)7, 'OCDE identifie plusieurs priorités
éducatives a traiter avec les pays pour les prochaines années telles que : 1) explorer avec les pays
les moyens d’améliorer le rapport colt-efficacité de I'éducation, 2) développer des moyens
d’action possibles pour parvenir a des décisions de dépense qui améliorent le rapport qualité-prix,
3) donner aux pays un avis sur l'innovation en éducation en tant que processus collaboratif
volontaire d’amélioration de I'efficacité, de I'efficience, de la qualité et de I'équité, 4) tirer les
enseignements de la pandémie de COVID-19 pour repenser fondamentalement et innover les
systémes éducatifs, 5) encourager les pays a créer des possibilités d’expérimentations en éducation
dont ils pourront tirer les enseignements, qu’elles réussissent ou non®. L’OCDE promeut ainsi une
vision holistique de I'éducation (voir chapitre 1, partie 1 de la these). Elle met autant I'accent sur
des enjeux tels que I’équité dans I’éducation, I'innovation technologique, I'importance d’investir
dans la formation continue des enseignants que la nécessité de fournir des données probantes en
éducation afin d’évaluer et améliorer les systemes éducatifs. A titre d’exemple, s’agissant du cas
francgais, I'OCDE préconise principalement d’investir massivement dans la petite enfance en
allouant des ressources supplémentaires dans les zones les plus défavorisées et ce afin de réduire
les inégalités sociales a terme. Afin de faire face a la pénurie d’enseignants dans certains territoires
francais, elle recommande également de rendre le métier d’enseignant plus attractif en renforcant

la formation continue mais également en augmentant leur rémunération en comparaison aux pays

7 Pour voir le rapport complet : https://www.oecd.org/fr/education/education-de-demain-brochure.pdf

8 Ces exemples ne sont pas exhaustifs. Pour voir 'ensemble des recommandations de priorités & travailler avec les
pays pour les années a venir, voir le rapport complet : https://www.oecd.org/fr/education/education-de-demain-
brochure.pdf
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de I'Union européenne. L'OCDE insiste sur la nécessite de mieux valoriser le métier d’enseignant.
Par ailleurs, 'OCDE encourage le gouvernement a renforcer les méthodes d’évaluation du systéeme
éducatif francais et de ses établissements scolaires. Enfin, elle préconise notamment de se
concentrer sur l'innovation et les nouvelles technologies.’Concernant les pratiques, I"OCDE
propose des outils tels que des enquétes et comparaisons internationales, des analyses basées sur
des données probantes, des rapports techniques ou encore des webinaires et conférences
réunissant des représentants de gouvernements, de parlements, d’organisations internationales,
d’entreprises, de travailleurs et de la société civile. Il est a noter que tout au long de cette thése,
nous utilisons le terme de pratique ou de ressource afin de désigner le méme concept s’agissant

de 'OCDE.

L’OCDE a mis en place plusieurs programmes qui mesurent différents aspects des systémes
éducatifs. L'un se focalise sur les compétences des enseignants (TALIS), celui des adultes (PIAAC)
ou encore celui des éléves (PISA). Comme I'explique Kerstin Martens (2015, 116) « PISA est devenu
un étalon universel pour évaluer I'éducation (...) PISA est a ce jour I’évaluation internationale la
plus influente ». Depuis 2000, PISA mesure l'efficacité des systémes éducatifs en évaluant les
compétences des éleves de 15 ans en lecture, sciences et mathématiques. Depuis sa création,
I’OCDE est passée de 36 a 85 participants en prés de vingt ans. La figure ci-dessous donne un
exemple du type de comparaison mené a travers les enquétes PISA en se concentrant sur le niveau
des éleves en lecture selon leur origine sociale. Il ressort notamment que la France est I'un des pays

ou leurs compétences en lecture sont le plus corrélées a I'origine sociale :

% Pour voir I'ensemble des recommandations fournies par I’OCDE sur le cas de |a France :
https://www.oecd.org/education/policy-outlook/profil-par-pays-France-2020.pdf
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Figure 2 : Résultats des tests PISA 2018

| Equity in reading - Social background v |

below average above

Source : OCDE, PISA 2018 : https://www2.compareyourcountry.org/pisa

La discussion scientifique autour de I'émergence grandissante des évaluations et des comparaisons
internationales depuis les années 1970 montre que celles-ci se sont notamment développées en
réponse aux défis économiques que posait I'avénement de la mondialisation (Koremenos et al.,
2001 ; Mundy et al., 2016). L'émergence et le succés des évaluations PISA s’inscrivent donc dans
un contexte de « culture de I’évaluation des politiques publiques » dont le but est de renforcer la
transparence des résultats pour ensuite justifier les dépenses publiques (Mangez et Cattonar,
2010 ; Kamens, 2013 ; Leptit, 2015 ; Michel et Mons, 2015). L'un des atouts majeurs des enquétes
PISA repose sur le fait que ces études détaillées permettent une simplification des comparaisons

internationales de systemes éducatifs autant accessibles aux chercheurs et décideurs politiques
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gu’au grand public. Cela peut s’illustrer notamment par I'écho que PISA recoit au sein des médias

(Stack, 2007 ; Pons, 2011 ; Wiseman, 2013 ; Le donné, 2017).
Problématique, méthode et objectif de la recherche

Depuis les années 2000, les décideurs politiques ont affiché un intérét grandissant envers les
travaux de I’OCDE (Martens et al., 2015 ; Mundy et al., 2016 ; Le donné, 2017). Depuis prés de deux
décennies, nous assistons de plus en plus a l'internationalisation de politiques nationales
notamment a travers la circulation d’idées d’organisations internationales telles que I"OCDE
(Petiteville et Smith, 2006 ; Stone, 2008 ; Mundy et al., 2016). Pour autant, dans les faits, il demeure
difficile pour les chercheurs d’analyser et d’appréhender I'appropriation des idées et ressources de
I’OCDE sur la production de politiques nationales (Jakobi et Martens, 2010 ; Sellar et Lingard, 2013,
2014 ; Pons, 2017, Niemann et Martens, 2018).

A titre d’exemple, méme si la France se caractérise par un systéme éducatif historiquement stato-
centré (Van Zanten, 2011, 2021 ; Ferhat, 2021). Nous assistons depuis les années 2000 a une forme
d’internationalisation de ses politiques éducatives (Pelletier, 2009 ; Mons, 2015, Kesler et Rolland,
2021). Plus récemment, depuis les années 2010 en France, nous observons un regain d’intérét des
acteurs politiques envers les comparaisons et enquétes internationales en éducation (Mons, 2015 ;
Tréhin-Lalanne, 2015 ; Blanquer, 2020 ; Hugonnier, 2020 ; Kesler et Rolland, 2021). Ainsi, en 2016,
I’ancienne ministre de I'Education nationale, Najat Vallaud-Belkacem s’exprimait a propos de la
prochaine sortie des résultats PISA en décembre 2019, affirmant : « C'est un moment trés attendu
par le pays. L'étude PISA donne une vision claire de I'état de notre systéme éducatif, d’ol nous
partons et oU nous allons »°. Plus récemment, en 2020, I’ancien ministre de I'Education nationale
Jean-Michel Blanquer publiait un article intitulé « Les comparaisons internationales, la science et
I’expérimentation au coeur des réformes en éducation ». Dans ce dernier, il indique que la
comparaison internationale est un élément clé pour éclairer les acteurs politiques afin d’améliorer
le systéme éducatif francais : « Le deuxieme élément qui doit nous éclairer, c’est la comparaison
internationale. Celle-ci a beaucoup progressé depuis une vingtaine d’années, notamment grace a

des institutions comme I'OCDE et I'UNESCO » (Blanquer, 2020, 9). Enfin, I'actuel ministre de

10 pour voir la vidéo compléte de la conférence : Voir http://www.najat-vallaud-belkacem.com/tag/pisa/.
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I’Education nationale, Pap Ndiaye, a annoncé lors de sa déclaration sur I'état de I'école a
I’Assemblée nationale en 2023 que «les comparaisons internationales révelent des lacunes
préoccupantes — ainsi que la crise du recrutement des professeurs »*1. Si nous constatons que les
décideurs politiques se saisissent de plus en plus des recommandations et données de I'OCDE
publiquement, cela nous améne également a nous questionner sur le réle de I'OCDE dans la
production de politiques éducatives, au-dela de ces discours. Au-dela de l'utilisation des travaux
de 'OCDE dans I'espace médiatique et dans les discours publics, quel est le poids de ces outils et

idées dans la gouvernance de politiques éducatives ?

Nous nous interrogeons dans cette these sur le rbéle des acteurs qui contribuent a
I'internationalisation des politiques éducatives et particulierement a celui de 'OCDE dans ce
processus. En nous appuyant sur le cas francais, la question principale de notre recherche est la
suivante : comment ’OCDE oriente-t-elle la production de politiques éducatives en France ? En
partant du postulat que I’"OCDE ne puisse pas influencer les politiques nationales a travers des
moyens coercitifs ou juridiques (hard power), mais seulement a travers des mécanismes de
gouvernance douce (soft governance), I'un des moyens d’appréhender son influence au niveau
national est de s’intéresser aux usages des idées et ressources de I'OCDE par les acteurs nationaux.
Nous nous sommes ainsi questionnés sur I'influence de 'OCDE a partir de 'utilisation des idées et
ressources de I'OCDE par les acteurs nationaux. Afin de mieux comprendre la maniére dont I'OCDE
peut orienter les politiques éducatives nationales, nous étudions les usages des idées et ressources
de I'OCDE par les acteurs nationaux. En ce sens, la question sous-jacente a notre problématique
principale est : comment les acteurs nationaux s’approprient-ils les idées et ressources de 'OCDE

dans la production des politiques éducatives ?

Les usages permettent également de dépasser la vision descendante (top-down) que sous-entend
la question de l'influence des organisations internationales au niveau national. En effet, 'OCDE
n’est pas détachée de I'expertise que ses pays membres apportent au sein de I'ensemble des

travaux produits par I'organisation (Lessard, 2021). Les délégations nationales jouent un réle

11 pour voir I'ensemble du discours du ministre de I'Education nationale Pap Ndiaye : https://www.vie-
publique.fr/discours/287819-pap-ndiaye-10012023-etat-de-lecole-de-la-republique
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crucial dans le contenu des rapports et productions de I’OCDE. Il existe un lien entre la coopération
et les interactions entre 'OCDE et ses Etats membres et I'utilisation que ces derniers font de ses

idées et outils au niveau national. Nous prenons en compte cet élément tout au long de cette thése.

Pour répondre a notre question de recherche, nous nous sommes appuyés sur une étude de cas :
celui de la France. Nous avons sélectionné une loi qui a eu pour vocation de réformer I’'ensemble
du systeme éducatif francais : la loi pour une école de la confiance, également appelée la loi
Blanquer (2019). Nous avons retracé les usages des idées et ressources de I'OCDE par I'ensemble
des acteurs nationaux lors des différentes étapes de production de cette loi. Nous avons mené une
enquéte de terrain a Paris (chapitre 3) qui nous a permis de collecter nos données empiriques. Elles

se constituent d’'une analyse de corpus documentaire et d’entretiens semi-dirigés (chapitre 3).

L’argument principal défendu par cette thése est le suivant : le type et la fréquence d’utilisation
des idées et ressources de I'OCDE varient selon les phases de production d’une politique publique
et selon les acteurs nationaux qui s’en saisissent. Les spécificités, tant liées au contexte qu’aux
acteurs qui interviennent selon les phases de production d’une politique publique, influencent le
type d’usage et la fréquence d’utilisation des informations de IOCDE. Ainsi, afin de saisir la
complexité des usages des idées des organisations internationales, nous soutenons qu’il est
nécessaire d’adopter une analyse fine des usages selon les phases de production d’une politique

publique et pas seulement dans sa globalité.

En accord avec la littérature sur les approches sur les usages (Woll et Jacquot, 2003), notre thése
montre qu’au-dela des phases de production d’une loi et des caractéristiques des acteurs, d’autres
facteurs expliquent les variations d’usages. Dans le cas des usages des idées et ressources de
I’OCDE par les acteurs nationaux, nous avons relevé que les trois éléments suivants pouvaient
également avoir des répercussions importantes : 1) le type de données (quantitative ou
qualitative), 2) l'interaction entre les différents acteurs (producteurs, courtiers et utilisateurs de

connaissances) et 3) la médiatisation et politisation des sujets abordés.

L’objectif de notre recherche, a travers le cas de 'OCDE et des politiques éducatives en France, est
d’interroger deux aspects de la littérature en relations internationales et politiques publiques,

étudiés de maniére conjointe: la circulation internationale des idées et ressources et leur
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appropriation dans les espaces nationaux. Le projet contribue a la littérature sur
I'internationalisation de I'action publique. De maniére plus restreinte, |'objectif est de comprendre
comment I'OCDE oriente les politiques éducatives en France, a travers I'usage que les acteurs

nationaux font des idées et ressources de I"OCDE.
Structure de la thése

Afin de démontrer notre idée directrice, notre thése est composée de six chapitres. Le premier
expose la littérature existante concernant le role de I'OCDE dans la production de politiques
éducatives nationales. Ce chapitre montre que I'OCDE peut orienter les politiques éducatives
nationales a travers des mécanismes de gouvernance douce (Bieber et Martens, 2011 ; Carvalho et
al., 2017 ; Michel, 2017 ; Volante et al., 2017 ; Niemann et Martens, 2018 ; Pal, 2019 ; Ydesen,
2019; Lessard, 2021). Parmi ces derniers, les travaux distinguent dans un premier temps la
diffusion des idées de I'OCDE et dans un second temps, celle de ses pratiques. Puis, ce chapitre
présente les limites de la littérature. Les études qui traitent du réle de I’OCDE sur la production de
politiqgues éducatives se sont surtout penchées sur les mécanismes de transfert et de circulation
des idées et pratiques. Néanmoins, lorsque |'on s’intéresse au poids des organisations
internationales au niveau national, I'une des problématiques qui émergent est I'appropriation par
les acteurs nationaux. Cet enjeu nécessite d’étre approfondi au sein des travaux qui traitent des
mécanismes de gouvernance douce et de transferts de politiques publiques (Amaral et Neave,
2009 ; Martens et Jakobi, 2010; Pons, 2017 ; Wiseman et Taylor, 2017 ; Centeno, 2021). Pour
répondre a cette limite, nous nous appuyons sur la théorie des usages que nous détaillons dans le
chapitre suivant. Ainsi, pour comprendre comment I'OCDE oriente la production de politiques
nationales, nous prenons en compte les usages par les acteurs nationaux des idées et ressources

de 'OCDE.

Le second chapitre présente le cadre théorique ainsi que notre modéle de recherche. Tout au long
de notre recherche, nous avons adopté une approche abductive. C'est-a-dire que nous avons
réalisé des va-et-vient constants entre la littérature existante et I'analyse de nos données
empiriques récoltées lors de notre terrain (chapitre 3). Cela nous a ensuite permis de construire

notre modele de recherche qui s’appuie sur la théorie des usages combinée a l'approche

24



séquentielle des politiques publiques. Ce chapitre démontre la pertinence d’utiliser la théorie des
usages pour comprendre comment I"OCDE guide les politiques publiques d’éducation a partir de
I'utilisation que les acteurs nationaux font des idées et ressources des organisations
internationales. La théorie des usages offre un cadre analytique particulierement pertinent, car elle
permet de comprendre comment les idées et ressources de 'OCDE peuvent se transformer en
opportunités politiques ou non pour les acteurs nationaux. Elle montre dans quel cadre les acteurs
nationaux se saisissent ou non des idées et pratiques des organisations internationales. En nous
appuyant sur la typologie des usages de Cornelia Woll et Sophie Jacquot (2003), qui définissent
trois types d’usages selon leurs fonctionnalités (cognitif, légitimité et stratégique), nous
développons une nouvelle classification des usages qui permet de répondre au mieux a notre
problématique. Pour ce faire, nous nous appuyons sur l'approche séquentielle des politiques
publiques, combinée a la théorie des usages afin de comprendre comment les idées et pratiques
de I'OCDE influencent I'ensemble du processus de production d’une politigue publique
d’éducation. L'approche séquentielle définit cing étapes de production d’une politique publique :
la mise a I'agenda, la formulation, la décision, la mise en ceuvre et I’évaluation. Ainsi, notre modeéle
de recherche prend en compte les caractéristiques des acteurs ainsi que les étapes de production
d’une politique publique, ce qui nous permet de définir trois types d’usages : I'usage technique, de
légitimation et contestataire. L'usage technique permet a des acteurs de répondre a un enjeu
spécifique a partir de données scientifiques, d’idées ou de solutions proposées par une institution
ayant une expertise. Cet usage est mobilisé non pas pour des raisons stratégiques ou de légitimité,
mais pour informer et fournir une solution utile. L'usage de légitimité permet de conforter des
idées ou politiques préexistantes. Enfin, I'usage contestataire permet de critiquer des idées ou

propositions en s’appuyant sur des informations précises.

Cette démarche nous amene ainsi a nous interroger sur les divers moyens par lesquels I’'OCDE peut
faire partie de la « boite a outils » de I'action publique des acteurs nationaux de I’éducation, que
ce soit a des fins de légitimation, contestataire ou technique. Il s’agit alors de comprendre
comment les ressources et idées de 'OCDE peuvent se transformer en opportunité ou non pour
les acteurs de I’éducation. Pour ce faire, nous nous appuyons sur une étude de cas, celui de la

France, que nous justifions dans le chapitre suivant (chapitre 3).

25



Le troisieme chapitre expose le cadre méthodologique et la maniére dont nous allons
opérationnaliser notre cadre théorique a partir du cas francais. Nous avons sélectionné une loi
francaise : la loi pour une école de la confiance, également appelée loi Blanquer, promulguée en
2019. Puis, nous avons retracé I'ensemble des usages des idées et ressources de I"OCDE par les
acteurs clés de I'’éducation lors de chacune des étapes de production de la loi : mise a I'agenda,
formulation, décision, mise en ceuvre et évaluation. Nous utilisons ainsi un dérivé du tracage de
processus que nous appelons le tracage des usages (Mahoney, 2012 ; Bennett et Checkel, 2015).
Notre recherche s’appuie sur une analyse qualitative. Pour ce faire, nous avons mené un terrain de
sept mois a Paris qui nous a permis d’élaborer notre corpus de documents institutionnels et de
presse (n=250) et de conduire des entretiens semi-dirigés (n=18), aupres d’anciens ministres de
I’Education nationale, de fonctionnaires du ministére de I'Education nationale et d’experts de
I’OCDE. Dans ce chapitre, nous justifions la sélection des cas de I'OCDE et de la France. Nous
montrons que I'analyse du cas francais, dont le systéme éducatif est historiquement stato-centré,
est pertinente afin de comprendre comment et pourquoi les acteurs nationaux se saisissent des
idées et ressources d’organisations internationales dans la production de leurs politiques
éducatives (Mons, 2008 ; Van Zanten, 2011). Puis, nous présentons en détail notre démarche
méthodologique ainsi que I'analyse de nos données empiriques réalisée grace au logiciel de
recherche qualitative MAXQDA. A travers notre étude minutieuse du processus de production de
la loi pour une école de la confiance, notre thése affine les recherches autour de la théorie des
usages en démontrant que ces derniers varient selon les caractéristiques des acteurs et les phases

de production de la politique publique.

Le chapitre quatre est le premier qui expose nos résultats empiriques. Il expligue comment les
idées et ressources de I'OCDE ont été utilisées a des fins principalement contestataires et de
légitimité par les acteurs nationaux lors de la mise a I'agenda de la loi Blanquer. Dans un premier
temps, ce chapitre présente le contexte historique du systéme éducatif francais des années 1970
a 2016. Il montre qu’il existe des valeurs ancrées historiquement dans ce systéme que sont la laicité
et I'égalité des chances. Néanmoins, dés la fin du XXe siécle, d’autres priorités éducatives
apparaissent en lien avec |'efficacité et la productivité. Cette contextualisation est essentielle pour

comprendre la mise a I'agenda de la loi pour une école de la confiance qui traite de I'ensemble de
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ces sujets. Lors de cette étape, nous nous sommes intéressés aux usages des idées et ressources
de I’OCDE par les acteurs suivants : ministére de I’Education nationale (le ministre, son cabinet,
I'administration centrale et les services déconcentrés) et ses différentes structures de
consultation'?, les collectivités territoriales (conseils départementaux), de I'Inspection générale, de
I’Assemblée nationale et ses différents comités, de la Cour des comptes, des organisations
syndicales majeures ainsi que des organismes indépendants tels que le Centre National d’Etudes
et des Systémes Scolaires (CNESCO). Ce chapitre montre comment tout au long de la phase de mise
a I'agenda, les décideurs politiques ont eu recours aux idées et outils de I'OCDE pour légitimer des
idées préexistantes dans le paysage politique alors que les autres acteurs ont majoritairement
utilisé les données de I’OCDE a des fins contestataires. Nous expliquons ces résultats par les deux
facteurs : 1) la nature des sujets et 2) le degré de conflit des sujets éducatifs abordés. En réalité, la
majorité des enjeux éducatifs abordés étaient dans la continuité d’idées préexistantes, mais
n’avaient pas nécessairement été transposés sous forme législative. A la différence de ce que
présentent Jennings et Hall (2012) qui expliquent que, dans les domaines moins politisés, les
acteurs utilisent plus d’informations scientifiques que lorsque le sujet est trop politisé, nous
trouvons dans le cas de la loi pour une école de la confiance un recours plus important a I’expertise
de I'OCDE pour les enjeux les plus politisés lors de la phase de mise a I’'agenda. Enfin, nous avons
également relevé des usages techniques de la part des acteurs institutionnels (Parlement et Cour
des comptes), mais ils ne constituent pas la majorité des usages supranationaux lors de cette étape.
Dans notre cas, les usages supranationaux peuvent se définir comme I'ensemble des utilisations

par les acteurs nationaux des idées ou ressources d’institutions internationales.

Le cinquieme chapitre présente les phases de formulation et de décision de la loi Blanquer. Comme
lors de la phase de mise a I'agenda, il montre que pendant I'étape de formulation, les décideurs
politiques utilisent plut6t les idées de I'OCDE a des fins de Iégitimation alors que les syndicats et
acteurs institutionnels s’en saisissent plutot a des fins contestataires. La formulation correspond a
la période de débat parlementaire qui a été particulierement conflictuelle pour la loi Blanquer. Lors

de cette étape, nous remarquons que les usages principalement de légitimation et contestataires

12 3 liste des différentes structures de consultation du ministére : https://www.education.gouv.fr/les-structures-de-
consultation-6296
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des idées de I'OCDE étaient liés aux mesures de la loi les plus contestées lors de cette période, telle
gue pour la création du conseil d’évaluation de I'école (CEE). Aussi, nous montrons qu’il y a eu un
recours aux recommandations de I'OCDE moins important dans la phase de décision que lors de la
formulation. Lors de I’étape de décision, les acteurs nationaux ont moins utilisé les données et
préconisations de I"OCDE que lors des autres étapes. Ce résultat se justifie par I'utilisation
abondante des ressources nationales lors de cette phase. Les recommandations internationales
semblent alors moins utiles aux acteurs de I’éducation. A la différence de I'étape de mise a 'agenda
de la loi Blanquer, nous n’avons recensé aucun usage technique de la part des acteurs nationaux
lors de ces deux phases alors méme que I'’ensemble des acteurs n’étaient pas d’accord sur les

solutions a apporter aux enjeux identifiés.

Le dernier chapitre (chapitre 6) démontre qu’au cours des étapes de mise en ceuvre et
d’évaluation, la fréquence et le type d’usage de ses ressources et idées de I'OCDE ont pu étre
influencés par les stratégies de diffusion et de communication des données de I'OCDE par
I'organisation elle-méme. Les stratégies de I'OCDE reposent sur une communication trés
importante et une vulgarisation de ses comparaisons et enquétes internationales, et non de
I’ensemble de ses autres travaux qui sont plus techniques. Nos données empiriques dévoilent que
lorsque les experts de I'OCDE sont interrogés par les médias, ils mettent principalement en avant
les classements, les résultats des « bons et des mauvais éléves », sans mentionner le reste de
travaux plus techniques et détaillés menés par I'organisation. L'ensemble des acteurs de
I’éducation étant moins familiers avec les autres travaux de I’OCDE, cela peut entrainer une sous-
utilisation des idées et ressources lors de ces étapes. Ce chapitre montre que ces stratégies de
communication, principalement autour des résultats des enquétes internationales, peuvent avoir
des effets sur les usages des données de I’OCDE. A titre d’exemple, dans la phase de mise en ceuvre,
nous avons remarqué un usage trés faible voire une absence pour certains acteurs (collectivités
territoriales et associations) des ressources de I'OCDE afin de faire appliquer ces mesures sur le
terrain. En revanche, dans la phase d’évaluation, nous avons relevé une abondance d’usages et
majoritairement a des fins techniques des données de I'OCDE. En accord avec la littérature sur les

usages, ce chapitre dévoile également que deux autres facteurs pouvaient influencer I'usage des
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ressources de I'OCDE : 1) les caractéristiques des acteurs 2) I'interaction entre les différents acteurs

de la gouvernance, allant des acteurs internationaux aux acteurs locaux.

En accord avec la littérature existante sur les recours aux données de I’'OCDE (Mons et Pons, 2013 ;
Pons, 2010, 2017 ; Carvalho et Costa, 2017), nos principaux résultats révelent que I'utilisation des
idées et ressources de I'OCDE a principalement servi a justifier et soutenir des idées politiques
préexistantes ou contester des idées pour les sujets les plus conflictuels. Nous constatons
également que si les idées et ressources de I’OCDE ont été abondamment utilisées lors des phases
de mise a I'agenda, de formulation et d’évaluation, elles I'ont beaucoup moins été lors des phases
de décisions et de mise en ceuvre. Ces deux étapes se sont soit caractérisées par une absence
d’usage a I'OCDE ou par un usage contestataire limité dans le cas de la mise en ceuvre de la loi. Les
usages ont permis de mettre en avant la maniére dont les acteurs nationaux pouvaient transformer
en opportunités stratégiques ou non les idées et ressources de 'OCDE, dans leur propre « boite a

outils » nationale.

La conclusion présente la contribution de notre thése. D’abord, sur le plan théorique, nous
proposons d’affiner la théorie des usages en créant une nouvelle typologie des usages : I'usage
technique, de légitimation et contestataire. Empiriquement, notre recherche offre des données
concernant le role de 'OCDE dans la production de politiques éducatives. Au-dela des tests PISA
gui sont majoritairement étudiés dans la littérature, notre recherche s’intéresse a I’ensemble des
travaux de 'OCDE en matiére d’éducation. Aussi, notre projet vise a créer davantage de ponts entre
des disciplines qui dialoguent encore trop peu : les relations internationales et les sciences de
I’éducation. La conclusion montre également les limites de notre recherche, notamment celles
lides a I'étude d’un seul cas. Elle suggére également des pistes de réflexion pour un agenda de
recherche sur la transnationalisation des politiques publiques. Elle encourage les chercheurs a
mener plus d’études sur I'interaction entre 'OCDE et I’'UE dans la production des idées et outils en
matiere d’éducation. Il serait prometteur d’analyser si la collaboration entre ces acteurs
supranationaux peut avoir des effets sur les usages au niveau national de leurs outils et idées. Enfin,
en s’appuyant sur nos résultats, la thése offre des recommandations aux acteurs politiques et

institutionnels afin de renforcer le multilatéralisme en éducation et au-dela.
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Chapitre 1 — La gouvernance douce de ’OCDE : un état des

connaissances

Ce chapitre présente un état de la littérature concernant le réle de 'OCDE dans la production de
politiques éducatives nationales. Il montre que I'OCDE exerce principalement son influence sur la
production de politiques publiques a travers des mécanismes de gouvernance douce (Martens et
Jakobi, 2010 ; Martens, Niemann et Teltmann, 2015 ; Niemann et Martens, 2018). Parmi ces
mécanismes, nous distinguons dans une premiere partie les idées promues par I'OCDE et dans un

second temps les pratiques de I'OCDE.

Il existe différentes approches qui permettent d’aborder la maniére dont les organisations
internationales influencent les politiques nationales. A titre d’exemple, selon une perspective
réaliste, 'OCDE est seulement le reflet des intéréts de ses Etats membres les plus puissants
(Morgenthau, 1963 ; Mearsheimer 1995). Selon cette approche, 'OCDE n’exerce en retour aucun
autre pouvoir sur les Etats. En contraste avec cette pensée, les travaux qui s’appuient sur une
approche constructiviste montrent au contraire que l'influence de I’OCDE sur les gouvernements
est plus complexe (Finnemore, 1998 ; Niemann et Martens, 2018 ; Pal, 2019). Les organisations
internationales telles que I'OCDE contribuent en réalité a I'internationalisation des politiques
publiques éducatives a travers des mécanismes de gouvernance douce. Dennis Niemann et Kerstin
Martens expliquent notamment que les organisations internationales ont la capacité de
développer leurs propres positions malgré les Etats membres qui les composent. Cela s’explique
par les réseaux et des interactions intraorganisationnelles qui ne peuvent étre entiérement
controélés par les Etats :

I0 soft governance implies that although international organizations are set up by

states and consist of state delegates, they are able to develop their own positions,

ideas, or dynamics because of intra-organizational networks and interactions that
cannot be fully controlled by any principals (Niemann et Martens, 2018, 269).
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Dennis Niemann et Kerstin Martens adoptent ainsi une perspective constructiviste lorsqu’il s’agit
de comprendre le role des organisations internationales dans la gouvernance globale et leur

capacité a influencer les Etats. Notre recherche s’appuie également sur cette derniére approche.

Le concept de gouvernance douce (soft governance), également appelée gouvernance non
coercitive, désigne une approche de la gestion des relations internationales qui met I'accent sur le
dialogue et la coopération. La gouvernance douce s’oppose a la gouvernance forte (hard
governance), qui repose sur 'utilisation de la force et de la contrainte pour imposer des décisions
et des regles. Elle vise a trouver des solutions pacifiques aux conflits et a promouvoir la coopération
et le respect mutuel entre les pays. Elle peut étre mise en ceuvre par différentes organisations
internationales, telles que I’Organisation des Nations unies (ONU) ou I’'Union européenne (UE), ou
par des initiatives multilatérales informelles. La gouvernance douce peut se manifester de
différentes maniéres, notamment par la médiation, le dialogue et la négociation, la coopération,
I'assistance technique et le partage de connaissances (Bieber, 2016). Elle peut étre utilisée dans de
nombreux domaines, tels que la gestion des conflits, la résolution des crises humanitaires, la
protection de I'environnement, I’éducation, la santé et le développement économique (Blomqyvist,

2022).

L’OCDE, a la différence d’autres organisations internationales telles que la Banque mondiale, n’a
pas de pouvoir contraignant envers ses pays membres. Pourtant, elle semble pouvoir orienter les
politiques nationales (Carvalho, 2009 ; Bieber et Martens, 2011 ; Breakspear, 2012 ; Niemann et
Martens, 2018). Dans le sous-champ des politiques éducatives, les théoriciens de la gouvernance
douce expliquent que la transmission des idées et des informations générées par des classements
internationaux, des indicateurs d’évaluation et des standards internationaux est des outils
d’influence significative sur les gouvernements nationaux (Grek, 2008 ; Breakspear, 2012 ; Hansen,
2012 ; Martens et Niemann, 2013 ; Mundy et al., 2016 ; Ball, 2018). Dennis Niemann et Kertins
Martens (2018) caractérisent I'influence de I'OCDE de « gouvernance douce par la production de

données probantes » (Niemann et Martens, 2018, 268).
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Pour que les organisations internationales puissent exercer leur gouvernance douce, elles doivent
étre considérées comme légitimes par les Etats. L'un des indicateurs de légitimité peut étre la
réputation (Zapp, 2021). Une organisation internationale ayant une « bonne réputation » est une
organisation considérée comme neutre, impartiale et dotée d’experts (Niemann et Martens, 2018).
Dennis Niemann et Kerstin Martens (2018) expliquent que la réputation de I’OCDE lui permet d’étre
influente sur la scéne internationale. L'OCDE peut étre percue par les Etats comme une
organisation neutre, scientifique et fournissant des données empiriques autant accessibles pour
les chercheurs que les décideurs politiques. Ces auteurs montrent aussi comment 'OCDE est
devenue un modele en éducation pour d’autres acteurs supranationaux tels que I'UE, et la Banque
mondiale qui s’inspirent des pratiques de I'OCDE pour créer leur politique éducative globale
(Niemann et Martens, 2018). Ainsi, ces organisations internationales sont capables de guider la
direction que prennent les politiques nationales méme si elles ne possédent aucun pouvoir coercitif
sur les gouvernements a travers des mécanismes de gouvernance douce (Hawkins et al., 2006 ;

Wilkosweski et Sundby, 2016; Leimgruber et Schmelzer, 2017; Ydesen et al., 2022).

Aussi, des institutions comme I’OCDE peuvent influencer les politiques éducatives nationales grace
aux communautés épistémiques, composées d’experts, qui font partie de I'organisation (Haas,
1992; Amaral et Neave, 2009 ; Meyer et Molyneux-Hodgson, S. 2011; Sending 2019). Peter Haas
définit les communautés épistémiques comme « un réseau de professionnels possédant une
expertise et une compétence reconnues dans un domaine particulier et revendiquant un savoir
politiguement pertinent dans ce domaine » (Haas, 1992, 3). Il soutient que le concept de
communautés épistémiques offre un cadre analytique pertinent pour étudier le processus de
création de politiques publiques en dehors de I’Etat. Il explique que ces communautés permettent
de réduire les incertitudes des décideurs politiques en guidant I'action politique. Pour ce faire, les
communautés épistémiques disposent de plusieurs instruments : la production de connaissances
scientifiques, la politique fondée sur les preuves, les outils de quantification pour simplifier

I'information ou encore les examens revus par les pairs (Hass, 1992 ; Sending, 2019; Pal, 2019).
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Dans le sous-champ des politiques éducatives, il existe de nombreux travaux qui analysent la
maniére dont les pratiques et idées de 'OCDE guident les politiques publiques (Bieber et Martens,
2011 ; Carvalho et al., 2017 ; Michel, 2017 ; Volante et al., 2017 ; Niemann et Martens, 2018 ; Pal,
2019 ; Ydesen, 2019 ; Lessard, 2021). Ces recherches peuvent étre divisées en deux catégories :
d’une part, les chercheurs se sont penchés sur les idées produites par 'OCDE en matiére éducative
et ont cherché a répondre a la question suivante : qu’est-ce qui est produit comme idée par I'OCDE
en matiére éducative ? D’autre part, les scientifiques se sont intéressés a la circulation des idées
de I'OCDE, a savoir: parmi les idées produites par 'OCDE, quelles sont celles qui circulent et

comment circulent-elles ?

En s’appuyant sur ces deux questionnements, ce chapitre présente dans un premier temps les idées
gue I'OCDE promeut en éducation. Parmi ces travaux, les chercheurs montrent que les politiques
éducatives sont de plus en plus internationalisées dans un contexte de mondialisation. L’Etat n’a
plus le monopole de la production de ces politiques, mais doit composer avec des organisations
telles que 'OCDE (Michel, 2017 ; Martens et Niemann, 2018). Cette littérature met aussi en avant
la diffusion de modeéles spécifiques d’éducation qui s’appuient principalement sur une approche
néolibérale (Martens et Jakobi, 2010 ; Ydesen, 2019 ; Centeno, 2021 ; Lessard, 2021). Dans un
second temps, nous exposerons les pratiques a travers lesquelles I'OCDE influence les politiques
éducatives nationales et permet la circulation de ses idées au-dela de I'organisation (Niemann et
Martens, 2018). Ainsi, les idées représentent les visions et perceptions de I'éducation par 'OCDE
telles que : le fait d’explorer les moyens d’améliorer le rapport colt-efficacité de I'éducation,
renforcer la rentabilité de I'éducation sur le marché du travail, renforcer la justice sociale, le bien-
étre des éleves a I'école, améliorer la formation des enseignants ou encore encourager les
expérimentations en éducation. Les ressources ou pratiques de I’OCDE font référence aux moyens
a travers lesquels ces idées sont diffusées, a savoir : les enquétes et comparaisons internationales,
la révision par les pairs, les webinaires hebdomadaires ou encore les rapports techniques produits

pour chaque Etat-membre.

Enfin, ce chapitre présente les limites de la littérature quant a l'influence de I'OCDE sur la
production de politiques éducatives nationales. De fait, lorsque I'on s’intéresse au réle de 'OCDE

sur la production de politiques publiques, une troisieme question émerge et nécessite d’étre
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approfondie : celle de 'appropriation des idées et pratiques internationales au niveau national
(Amaral et Neave, 2009 ; Martens et Jakobi, 2010 ; Pons, 2017 ; Wiseman et Taylor, 2017 ; Centeno,
2021).

Ainsi, la derniére interrogation sur laquelle les recherches doivent étre renforcées est : qu’est-ce
qui est approprié au niveau national par les acteurs nationaux ? Notre these cherche ainsi a
combler ces lacunes en analysant I'influence de 'OCDE sur la production de politiques nationales
d’éducation a partir du cas frangais. Pour ce faire, nous utiliserons la théorie des usages que nous

présenterons dans le chapitre suivant de notre recherche (chapitre 2) (Graziano et al., 2013).
1. Les idées promues par I’OCDE en éducation

1.1. L’émergence de 'OCDE comme acteur clé de la gouvernance globale en

éducation

Les travaux relatifs a I'influence de I’OCDE sur les politiques éducatives nationales se sont d’abord
intéressés a I’histoire de I'OCDE afin de mieux comprendre I’évolution de ses idées et son role accru
dans la gouvernance globale en éducation (Papadopoulos, 1994 ; Martens et Jakobi, 2010 ; Morgan
et Volante, 2016 ; Ydesen, 2019). lls montrent de maniére consensuelle que I'’émergence de 'OCDE
au sein de la gouvernance globale éducative, s’explique principalement par deux facteurs : d’'une
part, la réorganisation interne de l'organisation de 1961 aux années 2000, qui a permis
d’institutionnaliser les enjeux éducatifs au sein de 'OCDE et d’autre part sa capacité a étendre et

redéfinir ses propres mécanismes de gouvernance.

1.1.1. L’institutionnalisation de I’éducation au sein de I’OCDE de 1961 aux années 2000

L'un des exemples clés qui illustrent I'essor de I'OCDE en matiere de gouvernance éducative est
l'augmentation conséquente du nombre de pays participants aux tests de Programme
international pour le suivi des acquis des éléves (PISA) depuis leur création en 2000 jusqu’aux plus

récentes évaluations en 2022. L'OCDE est passée de 36 a 85 participants en pres de vingt ans.
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Les travaux qui ont cherché a expliquer cet intérét accru des Etats a participer aux activités de
I’OCDE se sont principalement appuyés sur des approches historiques (Papadopoulos, 1994 ; Tilly,
2006 ; Burgi, 2017 ; Ydesen, 2019). Ces recherches soutiennent deux arguments. D’abord, si I'OCDE
s’est impliquée progressivement dans le champ éducatif de 1961 a 2000, elle a néanmoins toujours
relié les enjeux éducatifs aux impératifs économiques. C’'est-a-dire que I'OCDE invite notamment a
penser la question de la rentabilité de I’éducation sur le marché du travail (OCDE, 2022). Ensuite,
afin de renforcer son influence dans ce domaine, 'OCDE n’a cessé de restructurer son
fonctionnement interne (création d’une direction propre a I’éducation en 2002, évolution de ses

méthodes et du contenu de ses travaux, etc.).

Le livre de George S. Papadopoulos (1994), ancien directeur adjoint pour I'’éducation a I'OCDE,
intitulé L’"OCDE face a I’'éducation : 1960-1990 retrace de maniére détaillée I'évolution historique
des activités de I'OCDE en matiere d’éducation de 1960 a 1990. En s’appuyant sur un corpus
exhaustif des publications de I'OCDE, cet auteur montre la capacité de cette derniére a s’adapter
aux nombreuses évolutions des systemes éducatifs des pays membres pendant cette période
(Papadopoulos, 1994, 202). A titre d’exemple, dans les années 1960, les enjeux majeurs en
éducation des Etats membres étaient plutdt axés sur la qualité de I’éducation et le développement
des ressources humaines. Dans les années 1970, les priorités éducatives deviennent celles de
I'égalité des chances et de la démocratisation de I'éducation. A partir des années 1980, les
politiqgues éducatives sont de plus en plus alignées avec les impératifs économiques (Lessard et
Carpentier, 2015). George Papadopoulos explique que ces évolutions sont liées aux évolutions des
technologies, du marché du travail, mais aussi a des préoccupations en matiére d’équité et de
cohésion sociale :

The exponential growth of knowledge and rapid technological change; economic

restructuring and changes in labor markets; changing attitudes to the role of the state

in initiating and funding public policy; the emergence of new concerns about social

equity and cohesion; and a market-driven and consumption-oriented society and the

growing political, economic, and cultural interdependence of countries inevitably

demanded some shifts in the OECD’s policy work in education (Papadopoulos, 1994,
202).

35



En accord avec George S. Papadopoulos, Christian Ydesen (2019) montre qu’il y a trois avantages a
utiliser une approche historique afin de mieux appréhender le réle de I'OCDE dans la gouvernance
globale de I'éducation. D’abord, cette démarche permet de comprendre quels sont les précurseurs
des programmes actuellement menés par I'OCDE. Par exemple, le programme INES (/ndicators of
Education Systems) lancé en 1988 par les Etats-Unis a servi de base au développement des tests
PISA. Par ailleurs, elle aide a mieux expliquer les trajectoires et les dépendances au sentier qui
définissent souvent de nouvelles fenétres d’opportunités (Ydesen, 2019, 25). Enfin, I'approche
historique permet de se concentrer sur les périodes de continuités et de ruptures. A titre
d’exemple, s’il est vrai que depuis sa création, 'OCDE a toujours relié les enjeux éducatifs aux
priorités économiques, c’est néanmoins lorsque les Etats-Unis ont menacé de retirer leur
financement au Centre de recherche en éducation et innovation (CERI) dans les années 1980 que
I'organisation a commencé a lancer des travaux relatifs a la standardisation d’indicateurs

internationaux.

Malgré cette volonté et capacité a s’adapter aux différents besoins de ses membres, 'OCDE
impulsait déja des les années 1960 « |’économie de I’éducation », qui demeure jusqu’a ce jour l'une
des idéologies principales de I'OCDE (Volante et al., 2017 ; Elfert, 2019). Comme en témoigne la
conférence de 1961 intitulée « La croissance économique et I'investir en éducation », I'éducation
était considérée comme un investissement économiquement rentable pour la société
(Papadopoulos, 1994). Cette idée, également soutenue par les Etats membres de I'OCDE, a
encouragé le renforcement des missions de I’'OCDE en éducation. Si dans la convention fondatrice
de I'OCDE, il n’existe aucune mention relative a ses missions en matiere d’éducation, "OCDE a
toujours été investie dans ce champ®3. Néanmoins, I’évolution de son réle dans ce domaine s’est
faite de maniére progressive de 1961 jusqu’aux années 1990. L’éducation est devenue un enjeu

majeur de 'OCDE dés le début des années 2000 (Volante, 2018 ; Ydesen, 2019).

De 1968 a 2002, I'OCDE a connu des transformations internes qui ont permis d’institutionnaliser
ses missions en éducation, comme en témoignent la création du Centre pour la Recherche en

Education et Innovation (CERI) en 1968, le remplacement du Comité Personnel Scientifique et

13 pour voir la convention fondatrice de 'OCDE : https://www.oecd.org/fr/apropos/document/convention-ocde.htm
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Technique (CPST) par le Comité en Education en 1970, le transfert de ce comité a la Direction des
affaires sociales en 1975, et enfin de la création de la Direction de I'éducation et des compétences
en 2002. A la suite de ces réorganisations internes, I'éducation est devenue un domaine majeur de
I’OCDE, ce qui lui a également permis de légitimer son réle d’expert auprés des gouvernements
(Papadopoulos, 1994; Rizvi et Lingard, 2009 ; Sellar et Lingard, 2013 ; d’Agnese, 2018 ; Ydesen,
2019; Rautalin et al., 2021).

1.1.2. La capacité de ’OCDE a redéfinir ses propres mécanismes de gouvernance

La littérature montre que I'essor de 'OCDE en éducation s’explique également par sa capacité a
redéfinir ses propres mécanismes de gouvernance afin de renforcer sa coopération et son influence
aupres des gouvernements (Jakobi et Martens, 2010 ; Volante et al., 2017 ; Niemann et Martens,
2018 ; Yseden, 2019). A titre d’exemple, Anja P. Jakobi et Kerstin Martens (2010) analysent les
mécanismes de gouvernance de I'OCDE en éducation en comparant deux périodes : d’une part, les
années 1970 pendant lesquelles I'OCDE faisait principalement des contributions discursives, et
d’autre part les années 1990 ou I'OCDE a commencé a étendre ses activités en conduisant des
enquétes et en produisant plus de données quantitatives. Ces nouvelles pratiques ont permis a
I’organisation de devenir une véritable référence d’expertise en matiere d’éducation sur la scéne

internationale (Ydesen, 2019 ; 2021 ; Zapp, 2021).

Ainsi, dans les années 1970, 'OCDE ne prescrivait pas de bonnes pratiques aux Etats membres,
mais seulement des objectifs a atteindre en matiére de politiques éducatives. Les rapports rédigés
par 'OCDE étaient descriptifs et ne présentaient aucune comparaison internationale. Dans les
années 1990, en revanche, I'OCDE a commencé a encourager « I'apprentissage tout au long de la
vie », en proposant des politiques concrétes de mise en ceuvre. Dans un communiqué datant de
1996, 'OCDE se donne la responsabilité de développer davantage les travaux autour de
« I'apprentissage tout au long de la vie », de continuer les études menées sur les enquétes relatives
a la littératie des adultes, de proposer des stratégies et de mener des études comparatives avec
plusieurs pays (OCDE, 1996, 21). Le changement majeur de I"OCDE dans les années 1990 est sa
maniére de collaborer avec ses Etats membres. Dés 1990, 'OCDE devient un conseiller auprés de

ses pays membres sur la mise en ceuvre de leurs politiques éducatives et leur propose des
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comparaisons de stratégies nationales. Ainsi, la formulation des politiques et leur mise en ceuvre
sont spécifiqguement utilisées pour atteindre des dynamiques de groupe et des transferts de
politiques publiques (Henry et al., 2001). Les rapports sur « I'apprentissage tout au long de la vie »
sont toujours appréciés par des évaluateurs externes, avec de nouvelles propositions et
ajustements. Aujourd’hui, ses études vont encore plus loin et présentent des mesures de politiques
a mener, identifient de bonnes et mauvaises pratiques et comparent les succes et échecs des pays

(Martens et Jakobi, 2010 ; Sellar et Lingard, 2013 ; Centeno, 2021).

Les évolutions de mode de gouvernance de I'OCDE peuvent également étre illustrées par un second
exemple majoritairement utilisé dans la littérature (Martens et Jakobi, 2010; Morgan et Shahjahan,
2014; Sellar et Lingard, 2013, 2014; Normand, 2015; Pons, 2011; 2012, 2015, 2017; D’Agnese, 2017,
Auld et al., 2019; Rautalin et al., 2019; Parcerisa, 2020; Sjgberg, 2019, 2022) : les tests PISA qui
permettent de mesurer les compétences acquises a I’école. Dans les années 1990, en développant
ces enquétes, 'OCDE a permis d’identifier les priorités éducatives des Etats et de les relier a des
recommandations en termes de politiques a mettre en ceuvre. L'OCDE est passée d’'une
organisation qui identifie des problématiques éducatives a une institution permettant non
seulement de définir des problémes, mais également de proposer des solutions et des moyens
concrets de mise en ceuvre de nouvelles politiques éducatives nationales. Ainsi, I'un des facteurs
majeurs qui expliquent I'essor de ’OCDE au sein de la gouvernance globale de I'éducation est sa
capacité a étendre et développer de nouveaux mécanismes de gouvernance en relation avec les
processus de production de politiques nationales (Ydesen, 2019). L'OCDE n’est plus seulement un
acteur qui permet d’identifier des problémes, mais se présente comme une institution
accélératrice de formulation puis de mise en ceuvre des politiques éducatives nationales. Les
activités de I'OCDE couvrent aujourd’hui toutes les étapes du cycle de la production d’une politique
publique, soit : la mise a I'agenda, la formulation, la décision, la mise en ceuvre et I'évaluation

(Sellar et Lingard, 2013, 2014 ; Wiseman et al., 2017; Seitzer, Niemann et Martens, 2021).

Aussi, les chercheurs affirment que I'influence grandissante de I'OCDE en éducation sur la scéne
internationale réside dans sa capacité a fournir, mais également a légitimer les idées éducatives de
ses Etats membres (Sellar et Lingard, 2013). Il est essentiel de mentionner que les solutions

préconisées par I'OCDE se font en co-construction avec ses pays membres, qui font partie
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intégrante du processus de production des rapports, enquétes et analyses fournis par I'OCDE
(Centeno, 2021). La majorité des documents produits par 'OCDE est en réalité le fruit de va-et-
vient constants avec ses pays membres. lvan Lind Christensen et Christian Ydesen (2015)
expliquent que méme si la majorité des organisations internationales utilisent des outils de
gouvernance douce pour influencer les Etats, les interactions entre les organisations
internationales et leurs Etats membres demeurent complexes. En accord avec cette idée, Regula
Burgi (2017, 304) dans son chapitre sur le role historique de 'OCDE en matiére éducative, insiste
sur la nécessité de renforcer la recherche sur I'interdépendance entre les bureaucraties nationales
et internationales. Bod Sellar et Sam Lingard (2013) appuient également cet argument en
expliquant que I'OCDE se distingue principalement par sa capacité a développer des communautés
épistémiques et des réseaux avec et au-dela de ses Etats membres :

(...) the intergovernmental structure of the Organization, as opposed to a supranational

structure like that of the United Nations, is the source of its distinctiveness among 10s

and underpins its exertion of soft power through the creation of epistemic

communities of policy analysts, bureaucrats and politicians within the Organization
and in member countries (Sellar et Lingard, 2013, 712).

1.2. Ll’internationalisation des politiques éducatives par I'OCDE : entre

vision néolibérale et holistique

Karen Mundy, dans son ouvrage dédié a la mondialisation des politiques éducatives, explique qu’a
partir des années 1975, I'’éducation s’est mondialisée et libéralisée. D’abord, la mondialisation
économique qui a caractérisé les années 1970 a encouragé I'essor de deux types de politiques
d’éducation : 1) des réformes financiéres accompagnées de I'augmentation de fonds privés pour
I’éducation, 2) I'introduction de comparaison des résultats basés sur des standards nationaux et
internationaux entre les différents systemes d’éducation (Mundy et al, 2016, 5). Cette
mondialisation économique s’est aussi accompagnée d’'une mondialisation politique caractérisée
par 1) la recherche de solutions a des problémes similaires entre les Etats, 2) I’laugmentation des
acteurs transnationaux, de la société civile et des organisations internationales (Banque mondiale,

OCDE) et leur role accru concernant les politiques d’éducation (Mundy et al, 2016, 6).
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Les chercheurs qui sont penchés sur le réle de 'OCDE dans la production de politiques publiques
d’éducation montrent que cette organisation est un acteur international clé qui contribue a
I'internationalisation de politigues éducatives (Pal, 2019 ; Lessard, 2021). Lessard résume la
maniére dont 'OCDE entraine une internationalisation des politiques publiques. Il explique que
I’OCDE situe les enjeux éducatifs dans un cadre conceptuel transnational qui se caractérise par
plusieurs indicateurs, des outils d’analyse comparative qui entrainent des standards auxquels tous
acceptent de se mesurer, s'imposant ainsi des épreuves (Lessard, 2021, 103).

Mais, ainsi qu’on tentera de le montrer, elle ('OCDE) produit quelque chose qu’aucun

pays ne peut réaliser seul : elle internationalise des enjeux de politique éducative (...).

Elle est en voie d’internationaliser un curriculum axé sur les compétences requises

pour le 21e siécle. En somme, méme si les Etats-nations demeurent souverains, méme

s’ils s’approprient différemment les prescriptions de I'OCDE, cette derniere structure
et internationalise les enjeux éducatifs contemporains (Lessard, 2021, 103).

La littérature montre que si I'éducation était initialement considérée comme un domaine
périphérique de I'organisation dans les années 1960, ce dernier a néanmoins toujours été pergu
comme un facteur de croissance et d’investissement économique rentable (Morgan et Volante,
2016). Depuis sa création, les productions de I'OCDE en matiere d’éducation sont centrées sur la
recherche des systémes éducatifs les plus efficaces afin de valoriser la croissance économique des
Etats (Lingard et Grek, 2008 ; Volante et al., 2017 ; Ydesen, 2019). Cette idée s’est accentuée au fil
des années, ce qui a entre autres encouragé I'OCDE a investir considérablement dans le champ

éducatif (Volante et al., 2017 ; Ydesen, 2019).

Certains chercheurs soutiennent que c’est principalement a travers la diffusion d’'un modéle
éducatif libéral et la promotion du capital humain que I’OCDE y contribue (Laval et Weber, 2003;
Rutkowski, 2007; Bouhali, 2015; Delaune, 2019; Lessard, 2021). Christian Laval et Louis Weber
(2003) expliguent que I'OCDE concoit le capital humain comme l'un des facteurs de croissance
économique les plus importants. En ce sens, la question du capital humain relié a I’éducation est
depuis longtemps un enjeu prioritaire pour 'OCDE (OCDE, 1996, 1998, 2001, 2004, 2007). En
témoignent les travaux approfondis qu’elle méne sur les questions liées a I’éducation, notamment
pour améliorer I'enseignement et I'apprentissage en classe, et tirer les legons des succes et des

échecs des pays membres afin d’améliorer I'efficacité des systemes éducatifs (OCDE, 2007, 3;
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OCDE, 2018). Selon cette perspective, I’éducation est percue comme un investissement qui permet

de favoriser la productivité et d’accroitre la croissance économique d’un Etat.

Parmi les chercheurs qui ont analysé les idées promues par I'OCDE, plusieurs ont adopté une
approche critique de la vision néolibérale de I'OCDE (Laval et Weber, 2003; Michel et Mons, 2015;
Morgan et Volante, 2016; d’Agnese, 2017 ; Lessard, 2021). Selon ces travaux, dans cette ere de
mondialisation, I’éducation semble étre davantage soumise a un objectif de performance
économique que de bien-étre social (Laval et Weber, 2003). Par exemple, ces auteurs expliquent
que I’évaluation par les résultats témoigne d’une vision néolibérale de I'’éducation dans laquelle les
écoles se basent sur les lois du marché. lIs affirment que les évaluations renforcent la compétitivité
entre les établissements qui deviennent de plus en plus autonomes, et entrainent la privatisation
des écoles (Ball, 1998 ; Rizvi et Lingard, 2009). Les recommandations suivantes de I'OCDE peuvent
illustrer la vision néolibérale de I’éducation que décrivent les auteurs précités :

Promouvoir I'Economie de I"éducation : & travers I’éducation, faire en sorte que les

citoyens puissent devenir des membres résilients, épanouis et productifs de la société

et du monde; réviser le cadre d’analyse des retombées économiques de I'éducation a

la lumiére de I’évolution du lien entre diplémes et résultats économiques; établir le

lien entre recettes fiscales et résultats de I'éducation afin d’aider les pays a mieux

répartir les co(ts et les avantages des études entre les individus, les entreprises et la

société; répondre a I'évolution rapide de la demande de compétences sur le marché
du travail (Direction de I’éducation et des compétences, OCDE, 2022)%.

L'OCDE a ainsi aidé a repenser la relation entre éducation et économie d’une nouvelle maniére :
I'investissement dans le capital humain pour une meilleure croissance économique plutot que
simplement dans les services sociaux. Christian Laval et Weber Louis (2003) parlent dans leur
ouvrage de « nouvel ordre éducatif mondial », caractérisé par la domination d’un nouveau modeéle
d’éducation encouragé par une logique économique libérale (modéle scolaire conforme aux regles
du libre commerce, aux stratégies de grandes entreprises multinationales et leurs idéologies).
Selon ses auteurs, ces organisations internationales ont aussi permis I'émergence d’un « discours
de I'éducation globale dominant ». Ainsi, « 'apprentissage tout au long de la vie », d’abord promue

par I’OCDE et repris ensuite par la Commission européenne a dominé la rhétorique et les discours

14 pPour voir I'ensemble du rapport : https://www.oecd.org/fr/education/Travaux-de-locde-sur-leducation-et-les-
competences.pdf
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concernant les politiques d’éducation a mener face a cette mondialisation (Mundy et al, 2016, 6).
« L'apprentissage tout au long de la vie » est devenu I'un des paradigmes dominants du sous-champ

de la politique globale de I’éducation.

Néanmoins, la vision néolibérale de I’éducation est a nuancer. En effet, d’autres recherches
montrent au contraire que I'OCDE traite d’'une multitude de sujets éducatifs qui ne sont pas
nécessairement liés a la croissance économique. A titre d’exemple, 'OCDE produit de nombreux
travaux et enquétes liés I'égalité des chances, I’équité, le bien-étre a I’école et la cohésion sociale
(Tore Bernt Sorensen et al. 2021; Seltzer, 2021). Aussi, Seitzer, Niemmann et Martens (2021) ont
mené une analyse approfondie des publications de I’"OCDE sur I'éducation parues entre 1961 et
2018. lls soutiennent qu’il n’existe pas d’architecture institutionnelle globale pour les résultats en
matiere d’éducation au sein de 'OCDE, puisque divers sous-départements de I'OCDE publient des
rapports sur des sujets similaires. Plutot que d’étre unifiée et monolithique, I'OCDE a donc
développé une vision multicentrique de I’éducation. Enfin, Alain Michel et Xavier Pons (2015)
expliquent également qu’il serait réducteur de définir la vision de I'éducation promue par 'OCDE
comme étant seulement néolibérale, compte tenu de ses diverses recommandations :

Le fait d’appréhender ce régime comme étant strictement d’inspiration néo-libérale ne

prend pas en compte son évolution au cours du temps et sa relative hétérogénéité (...)

Mais d’autres recommandations relatives a I'impératif d’équité ou a une école inclusive

participent d’une philosophie sociale du type de celle préconisée par John Rawls
(Michel et Pons, 2015).

Plusieurs travaux soutiennent que ces idées se diffusent et circulent majoritairement grace aux
ressources et multiples outils de I’'OCDE (Martens et Jakobi, 2010 ; Niemann et Martens, 2018 ;
Ydesen, 2019 ; Centeno, 2021). C’est I'objet de la partie suivante qui démontre comment I'OCDE

peut influencer les politiques éducatives nationales a travers ses pratiques.
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2. Les pratiques de ’OCDE en éducation

2.1. La promotion des politiques fondées sur les preuves et I’examen par les

pairs
La littérature montre que I’OCDE a joué un role non négligeable dans la diffusion de politiques
éducatives fondées sur les données probantes (Morgan, 2011 ; Normand, 2017 ; Volante et al.,
2017 ; Auld et Morris, 2019 ; Lessard, 2021). Le concept de politique fondée sur les preuves fait
référence a la prise de décision politique s’appuyant sur des preuves objectives et qui permettent
d’éclairer les décideurs politiques sur les enjeux et les solutions a mener. L'un des objectifs
principaux de I'OCDE est de fournir aux gouvernements, des données qui leur permettront de
mieux évaluer les situations et guider leurs choix politiques (Volante et al., 2017 ; Niemann et
Martens, 2018 ; Sorensen et Ydesen, 2021). En éducation, les outils qui illustrent le mieux ce
concept sont les nombreuses enquétes internationales menées par I'OCDE qui évaluent tant les
compétences des éléves que les enseignants : PISA, TALIS, PIAAC ou encore les Enquétes sur les

compétences sociales et émotionnelles.

Les chercheurs se sont penchés sur I'influence de ces enquétes dans la production de politiques
éducatives, notamment PISA qui sont les plus médiatisées (Mons, 2008 ; Mons et Pons, 2013 ;
Michel et Pons, 2015 ; Pons, 2017 ; Volante et al., 2017 ; Pal, 2019 ; Lewis, 2020). Comment les
décideurs politiques utilisent les tests PISA dans la production de leur politique ? Les discussions
scientifiques autour des usages de PISA se divisent en trois arguments principaux (Pons, 2016 ;
Volante et al., 2017 ; Pal, 2019). D’abord, une littérature démontre que la sortie des résultats PISA
engendre de nombreux débats publics et réformes éducatives. Ensuite, les rapports publiés a la
suite des résultats PISA présentent de nouveaux problémes aux gouvernements, qu’ils décident ou
non de mettre a I'agenda. Enfin, 'OCDE offre des solutions pour pallier les failles des systémes

éducatifs que les acteurs politiques décident une nouvelle fois de mettre a I'agenda ou non.

Si les auteurs ne s’accordent pas sur la validité et la légitimité des méthodes utilisées par 'OCDE
pour les enquétes PISA, ils s’entendent pour affirmer que ces études ont une influence sur les

politiqgues d’éducation depuis leur création en 2000 (Waldow, 2009 ; Bieber et Martens, 2011 ;
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Breakspear, 2012 ; Hartas, 2015 ; Martens et al., 2015 ; Lewis, 2020). lls produisent des effets sur
la direction que prennent les politiques d’éducation. La littérature met en avant le processus de
gouvernance douce par lequel 'OCDE influence indirectement la gouvernance des politiques
d’éducation dans les différents pays. Anja P. Jakobi et Kerstin Martens (2010) définissent trois
moyens a travers lesquels I'OCDE exerce sa gouvernance douce : la production d’idées, le cadrage
de problématiques politiques et la promotion d’options politiques présentées comme pertinentes.
Simon Breakspear (2012) soutient aussi cet argument en affirmant que les enquétes PISA
influencent la gouvernance des politiques d’éducation a travers trois moyens : 1) les enquétes PISA
ont entrainé des réformes éducatives dans de nombreux pays tels que I’Allemagne, 2) elles
définissent des problémes a cibler dans les systemes éducatifs pour les décideurs politiques et 3)

elles orientent la direction que prennent certaines politiques éducatives (Breakspear, 2012).

La littérature a mis en avant un autre outil de gouvernance douce utilisé par I'OCDE qui permet le
partage et la circulation des idées de I'OCDE au-dela de l'organisation. Il s’agit d’examens
périodiques ou de révisions par les pairs (Caroll et Kellow 2011 ; Sellar et Lingard, 2013 ; Pal, 2019).
Ces examens impliquent généralement que le personnel du Secrétariat consulte le pays évalué,
prépare un projet d’enquéte et un rapport final. Le comité ou autre organe compétent fournit alors
un forum pour I'évaluation et approuve les conclusions publiées, en recherchant I'accord de tous
les membres. Ce processus constitue une base pour I'apprentissage et le transfert des politiques.
Comme I'expliquent Peter Caroll et Aynsley Kellow, « la clé de I'efficacité des examens par les pairs
ne réside pas dans les sanctions coercitives en cas de non-conformité, mais plutot dans leur nature

incitative » (Caroll et Kellow, 2011, 34).

A titre d’exemple, le Comité d’aide au développement (CAD) de 'OCDE procéde a des examens
périodiques concernant les efforts individuels de coopération au développement des membres du
CAD?Y, Les politiques et les programmes de chacun des membres font I'objet d’'un examen critique

une fois tous les cing ans. Ces examens évaluent tant les aspects ayant trait a la définition de la

15 « ’objectif général du CAD pour la période 2018-2022 est de promouvoir des politiques de coopération pour le
développement et autres, qui contribuent a la mise en ceuvre du Programme de développement durable a I'horizon
2030 et notamment a une croissance économique soutenue, inclusive et durable, a I'éradication de la pauvreté, a
"amélioration du niveau de vie dans les pays en développement, ainsi qu’a un avenir ou plus aucun pays ne sera
tributaire de I'aide » (OCDE : https://www.oecd.org/fr/cad/lemandatducomitedaideaudeveloppementcad.htm)
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politiqgue qu’a sa mise en ceuvre (OCDE, 2018). Cette pratique ne concerne pas spécifiquement le
champ de I'’éducation. Néanmoins, elle demeure un moyen d’extension du réseau des activités de
I’OCDE, de la création d’un espace commun d’administration qui se réunit grace a 'OCDE, qui
partage leurs bonnes pratiques et permet la circulation des idées de I'OCDE au-dela de

I’organisation (Brodin, 2013 ; Pal, 2019).

2.2. Les mécanismes de gouvernance douce de I'OCDE : un panorama des

études de cas existantes

Dans la littérature, nous avons recensé plusieurs études de cas qui se sont penchées sur la diffusion
des idées de I'OCDE au niveau national. Néanmoins, la majorité de ces travaux s’appuient sur les
tests PISA de 'OCDE et ne se concentrent pas sur I'ensemble des idées et pratiques de 'OCDE en
éducation. Aussi, ces analyses négligent les usages que les acteurs nationaux font des pratiques et
idées de 'OCDE. En effet, elles montrent principalement que les résultats des tests PISA ont pu
orienter I'’émergence de certaines réformes éducatives, mais elles ne s’intéressent pas en détail a

I"appropriation par I’'ensemble des acteurs de I'’éducation des idées et ressources de 'OCDE.

A titre d’exemple, la seconde partie de I'ouvrage de Christian Ydesen (2019) est consacrée a
différents chercheurs qui se sont intéressés a I'influence de I"OCDE sur les politiques éducatives
nationales, en s’appuyant sur des études de cas. Parmi ces derniéres, nous retrouvons des analyses
de I’'Australie, du Brésil, du Danemark, de la Chine, de I’Amérique latine ou encore de I’Allemagne
et de la France. Ces travaux mettent en avant les mécanismes de gouvernance douce qu’exerce
I’OCDE envers ces pays et expliquent que le degré d’influence de 'OCDE dépend en partie du
contexte national. Parmi les caractéristiques qui déterminent cette fluctuation, sont mentionnés :
la préexistence de polémiques nationales, les situations de crises, la capacité de I'Etat a se réformer

ou encore le degré d’institutionnalisation des systemes d’évaluation (Pons, 2017 ; Ydesen, 2019).

Ainsi, Frédérik Forrai Orskov (2019) analyse le cas de I’Australie et montre comment son implication
dans les programmes et activités éducatifs de I’OCDE deés les années 1970 a contribué a renforcer
le lien entre I'éducation et les enjeux économiques au niveau de la production de politiques

nationales. Gabriela Toledo Silva (2019) se concentre sur le cas du Brésil pour analyser I'évolution
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de la coopération entre le Brésil et 'OCDE de 1996 a 2006. En s’appuyant sur des entretiens et des
archives, elle montre que c’est notamment grace a la circulation des agents entre les deux entités
et la création d’'une communauté épistémique que les liens se sont renforcés au fil des années.
Karen Egedal Andreasen (2019) s’intéresse a la mise en ceuvre de PISA au Danemark et son
influence sur les politiques nationales. Elle montre que la création et le succés des tests PISA ont
entrainé des réformes législatives en paralléle au Danemark sur le développement de tests
nationaux éducatifs. Yihuan Zou (2019) analyse I'influence de I'OCDE sur les politiques éducatives
nationales en Chine. Elle démontre que I'influence de I'OCDE se traduit principalement par une
nouvelle approche de reddition de compte et a permis de légitimer des politiques déja existantes
en Chine en matiére d’éducation. Felicitas Acostas (2019) s’intéresse au role de 'OCDE et de PISA
dans trois pays d’Amérique latine : en Argentine, Uruguay et Chili. En comparant ces cas, elle
montre qu’il y a un intérét économique pour ces Etats a participer aux tests PISA alors qu’ils ne font
pas partie du club des Etats du Nord. Ces cas montrent que peu importe le résultat aux tests, ces
pays souhaitent maintenir un lien avec I'OCDE afin de faire partie du processus
d’internationalisation de I’éducation, car I'OCDE présente I’éducation comme étant une solution

aux enjeux économiques a travers le renforcement du capital humain.

Enfin, plusieurs chercheurs se sont intéressés a l'influence des tests PISA sur les politiques
nationales en Allemagne, au Danemark ou encore en Suisse (Greger, 2008 ; Grek, 2009 ; Lafontaine
et Baye, 2012 ; Dupuy, 2013 ; Michel et Mons, 2015). Ces travaux montrent que I'Allemagne a
connu un véritable « choc PISA » aprés la publication des premiers résultats en 2000 en raison des
performances trés faibles obtenues par les éléves aux tests. A la suite des résultats, des réformes
éducatives ont été mises en place, par exemple, en rendant les établissements scolaires plus
autonomes, notamment dans les programmes scolaires de chaque région. Aussi, des réformes
éducatives ont été créées afin de favoriser la réussite scolaire des éleves les plus défavorisés, car
ce sont ceux qui avaient obtenu les scores les plus faibles aux tests PISA (Michel et Mons, 2015).
Au Danemark, la sortie des premiers résultats a eu des retentissements considérables sur les
politiques d’éducation. Le Danemark s’est classé trés en dessous des autres pays scandinaves. En

Suisse, malgré son bon classement, les résultats PISA ont renforcé et accéléré I'adoption du projet
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de réforme « Harmos » qui a harmonisé les systémes éducatifs des 26 cantons (Martens, Niemann

et Teltmann, 2015).

S’agissant du cas francgais, les chercheurs se sont seulement intéressés a I'influence de PISA sur la
production de politiques nationales ou sur la réception par les décideurs politiques des résultats.
Pour la France, les chercheurs constatent une évolution dans la réception et 'usage des résultats
PISA de la part des décideurs politiques, mais aussi des médias depuis la premiere sortie des
résultats en 2000 jusqu’en 2015 (Demeuse et Baye, 2008 ; Hugonnier, 2015 ; Mons et Pons, 2009,
2011 ; Pons, 2012 ; Michel et Mons, 2015). Lors de la publication des premiers résultats de PISA en
2000, la France se classait dans la moyenne, étant25%™ sur 56 en littérature et mathématiques
(OCDE, 2000). Pourtant, ces résultats surprenants n’ont pas entrainé de réactions directes de la
part du gouvernement francais. Aucune réforme en lien direct avec les classements PISA n’a été
mise en place en France et les acteurs politiques ont trés peu utilisé les résultats PISA dans leurs
discours. Au contraire, les enquétes PISA ont fait face a de nombreuses critiques concernant leur
légitimité et leur méthodologie de la part des acteurs politiques a la sortie des résultats (Carvalho,

2009 ; Felouzis et Hanhart, 2011 ; Mons et Pons, 2013).

Pour certains chercheurs, ces réactions s’expliquent par I’écart entre la perception que la France
avait de son systéme éducatif et la surprise de ces résultats plutét médiocres (Mons et Pons, 2013).
Face a ces résultats, les décideurs politiques francais ont affirmé que les enquétes PISA
présentaient de nombreuses lacunes méthodologiques, justifiant ainsi leur refus d’utiliser ces
classements pour orienter leurs politiques d’éducation (Mons et Pons, 2013). A partir de 2006, puis
dans les années qui ont suivi, les résultats PISA ont pris de plus en plus de place au sein des débats
publics et politiques (Mons et Pons, 2013 ; 2015). Les décideurs politiques francais semblent se
servir des résultats PISA, pour légitimer leurs réformes (Hugonnier, 2015). Néanmoins, d’un point
de vue empirique, ces études couvrent seulement l'influence de PISA, et n’englobent pas les

pratiques de 'OCDE dans leur globalité.
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3. Les limites théoriques et empiriques de la littérature

3.1. Les lacunes théoriques des transferts de politiques publiques
Malgré I'existence de ces différentes études de cas, ces travaux présentent des limites tant au
niveau théorique qu’empirique. Sur le plan théorique, ces recherches s’appuient principalement
sur des concepts tels que les transferts de politiques publiques, la diffusion de politiques, I'emprunt
de politiques ou encore les convergences de politiques (Hassenteufel, 2013 ; Steiner Khamsi, 2004 ;
Niemann et Martens, 2018). Les travaux liés aux transferts de politiques publiques présentent des
lacunes, qui peuvent étre en partie contournées et complétées en utilisant le concept et la théorie
des usages (chapitre 2). D’abord, la notion du temps est cruciale afin de comprendre comment et
a quel moment s’operent les transferts de politiques publiques. En étudiant la longévité d’un
transfert de politique, il est possible de retracer la nature des adoptants et le comportement d’une
politique lors de son transfert dans le temps (légitimation ou délégitimation internationale), les
moments d’abandon et d’adoption d’une politique, etc. Néanmoins, au sein des travaux sur les
transferts de politiques publiques, la relation entre le temps et [|'histoire manque de
conceptualisation et d’investigation empiriques fines sur ces dimensions (De Oliveira, 2021). Par
exemple, s’agissant des pratiques et recommandations de I'OCDE, il demeure difficile
d’opérationnaliser le moment ou les Etats adoptent les recommandations de I'OCDE, car il s’agit
d’un travail de co-construction entre I'organisation et les Etats membres, mais également parce
que le transfert de politique se fait généralement de maniére progressive (Evans, 2009 ; De Oliveira

et Pal, 2018 ; De Oliveira, 2021).

Aussi, la question de I'influence de la culture sur les transferts de politiques publiques nécessite
davantage de recherches (Delpeuch, 2009 ; De Oliveira, 2021). L'une des questions centrales du
transfert de politiques publiques est la maniere dont les acteurs nationaux adaptent les
recommandations d’organisations internationales au sein de leur propre politique nationale en
prenant en compte la culture de leur pays. Les modeles de transferts sont élaborés en fonction de
la culture par I'intermédiaire d’un processus de traduction, qui produit de nouvelles configurations
d’instruments politiques. D’autre part, les acteurs nationaux peuvent négliger certains aspects de

la culture nationale pour satisfaire les intéréts et 'apparence des organisations internationales afin
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de répondre aux intéréts et a l'apparence des meilleures pratiques « acceptées » au niveau
international. Pourtant, la dimension culturelle demeure peu analysée par les transferts de

politiques (Russeil, 2014 ; Busch et al. 2021).

Enfin, la compréhension de la gouvernance mondiale sous I’angle du transfert de politiques reste
une question négligée (Dumoulin et Saurugger, 2010 ; Hassenteufel et Maillard, 2013 ; De Oliveira
et Pal, 2018 ; De Oliveira, 2021). Le défi est double, a la fois macro et micro. D’un point de vue
macro, il est important d’expliquer comment les objectifs et les agendas mondiaux sont atteints au
niveau mondial. D’un point de vue micro, ces agendas affectent tous les niveaux de gouvernement
et il est nécessaire de s’intéresser a la maniere dont ils sont absorbés a chaque niveau décisionnel
jusqu’a ce qu’ils soient localisés dans les communautés infranationales. Différentes forces
interviennent dans I'ancrage de ces objectifs au niveau local, qui sont liées aux dynamiques de
transfert de politiques mentionnées précédemment, telles que les capacités de I’Etat, la résistance
et la traduction. Si les travaux sur les transferts de politiques publiques apportent un éclairage
guant a la maniere dont circulent les idées et les pratiques des organisations internationales, elles
ne permettent pas de montrer comment ces derniéres sont appropriées par les acteurs politiques
dans la production de leurs politiques nationales :

The literature on policy transfer has focused on different aspects of this process, such

as of the agents, objects, motivations, places, and outcomes of policies traveling across

borders (...). However, there is still a lack of knowledge about the micro-dynamics of

state capacities operating in policy transfers, in the movements of adoption and
internationalization (De Oliviera et Massaco Koga, 2022).

3.2. Les faiblesses empiriques : quand I’OCDE se résume a PISA
La littérature fournit un cadre global qui permet de comprendre par quels mécanismes de
gouvernance douce I'OCDE permet de faire circuler ses idées au sein des gouvernements
nationaux : diffusion de recommandations globales en matiére d’éducation, promotion des
politiques fondées sur les preuves, révision par les pairs. Néanmoins, elle ne permet pas d’expliquer
de maniére précise comment les gouvernements nationaux s’approprient ses idées, ses
recommandations ainsi que ses pratiques dans la production méme de leurs politiques éducatives
nationales. C'est a ce questionnement que notre thése souhaite répondre, en analysant l'usage

que les acteurs de I’éducation (décideurs politiques, parlementaires, syndicats, représentants des
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usagers, médias) font des recommandations et pratiques de I'OCDE au sein de la production de

leurs politiques nationales (voir chapitre 2).

En accord avec les limites mentionnées par plusieurs chercheurs (Jakobi et Martens, 2010; Pons,
2017; Niemann et Martens, 2018), nous soutenons qu’il existe des lacunes empiriques et
théoriques dans les travaux concernant les modes d’influence de I'OCDE sur les agendas politiques
nationaux. lls encouragent a mener plus de travaux entre les théories de production des politiques
nationales et les activités menées par I’'OCDE, mais également par les organisations internationales
plus globalement. lls expliquent aussi que les recherches sur les mécanismes de gouvernance
douce des organisations internationales, telles que 'OCDE, doivent continuer d’étre approfondies
(Jakobi et Martens, 2010) :

As the OECD did not acquire its renowned position through legal arrangements but

other, soft modes of governance, more empirical as well as theoretical attention

should be paid to such, at first sight less visible, instruments. Assessing their influence

on national policymaking might be methodologically difficult but could lead to

interesting conclusions about current and future global governance (Jakobi et Martens,
2010, 13).

Aussi, comme nous |I'avons présenté ci-dessus, plusieurs travaux se sont appuyés sur des études de
cas afin de mieux comprendre le role de 'OCDE sur la production de politiques publiques. A partir
de ces analyses et a travers des mécanismes de gouvernance douce de I'OCDE, nous constatons
gue lI'influence de ’OCDE sur la production de politiques nationales peut se traduire de différentes
maniéres : d’une part, nous distinguons l'influence que nous nommons « explicite » ou « directe »
et I'influence « implicite » ou « indirecte ». La premiére influence désigne les références directes a
I’OCDE dans les discours et rapports des décideurs politiques, mais également les réformes
directement engendrées par les recommandations de I'OCDE (Hugonnier, 2015). La seconde fait
référence a la circulation des idées de I'OCDE sur la scéne internationale et la contribution a un «
discours dominant de I'éducation » au fil des années (Henry et al.,, 2001 ; Lessard, 2021).
Néanmoins, d’'un point de vue empirique, ces recherches se sont principalement concentrées sur
I'influence des tests PISA et non sur I'ensemble des pratiques de I'OCDE en matiére d’éducation
(Greger, 2008 ; Martens et Niemann, 2015 ; Pons, 2017 ; Mardco, 2018 ; Ydesen, 2019 ; Parcerisa
et al., 2020 ; Steitzer, 2021).
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Conclusion

Ce chapitre a présenté un état des connaissances de l'influence de I'OCDE sur les politiques
éducatives nationales. Les travaux montrent que I'OCDE ne dispose pas de pouvoir coercitif sur les
Etats (hard power), mais peut orienter les politiques éducatives a travers des mécanismes de
gouvernance douce (soft governance). Parmi ces derniers, nous retrouvons la circulation et

diffusion des idées de I'OCDE et de ses pratiques.

Si plusieurs recherches se sont concentrées sur la maniére dont circulent les idées de I'OCDE auprés
des gouvernements, peu d’études se sont concentrées sur I'appropriation de ses ressources et
idées au niveau national. Aussi, empiriguement, les chercheurs se sont surtout intéressés a
I'influence des tests PISA sur les gouvernements et non a I’'ensemble des activités de I'OCDE (Lewis,

2020 ; Parcerisa et al, 2020 ; Steitzer, 2021 ; Sjoberg et Jenkins, 2022 ; Volante et Klinger, 2022).

En accord avec Dennis Niemann et Kerstin Martens, il nous apparait essentiel de renforcer les
recherches sur le cas de I'OCDE et de ses interactions avec les gouvernements nationaux :
More scholarly work is needed on how these |0s interact with and influence both each
other and states. In combination with our research result that the OECD is powerful in
influencing states toward reforming their education systems, the subsequent research

question arises whether the OECD has become a role model for other I0s (Niemann et
Martens, 2018, 278).

Pour répondre a ces faiblesses, notre recherche s’intéresse a la question de l'interaction entre
I’OCDE et les politiques nationales sous le prisme de la théorie des usages (chapitre 2). Pour ce
faire, nous proposons une analyse fine des usages des idées et pratiques de 'OCDE, par les acteurs

nationaux de I’éducation au sein de la production des politiques éducatives en France.

Chapitre 2 — Le cadre théorique : I’analyse des politiques

publiques sous le prisme des usages

Notre thése a pour objectif de comprendre comment I’OCDE oriente la production de politiques
publiques d’éducation a partir de I'appropriation de ses idées et ressources au niveau national.

Comme nous l'avons présenté dans le chapitre précédent (chapitre 1, partie 3.1), plusieurs
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chercheurs se sont déja penchés sur I'influence des idées et des pratiques de I'OCDE sur les agendas
politiques nationaux (Breakspear, 2012 ; Carvalho et al., 2017 ; Pons, 2017 ; Volante et al., 2017 ;
Ydesen, 2019). Néanmoins, ces travaux présentent des limites tant sur le plan théorique

gu’empirique (chapitre 1, partie 3).

Afin de répondre a ces faiblesses, nous nous appuyons sur la théorie des usages, principalement
utilisée dans les études sur I'européanisation de I'action publique (Jacquot et Woll, 2003 ; Graziano
et al.,, 2013 ; Rimkuté et Haverland, 2015 ; Bérut et Saurugger, 2018). Dans le cadre de notre
recherche, nous appliquons cette théorie aux différentes étapes de production d’une politique
publique. Nous soutenons que pour comprendre comment I'OCDE influence les politiques
nationales, il est nécessaire de s’intéresser a la maniére dont les acteurs nationaux utilisent les
outils et idées de I'OCDE dans leurs propres agendas politiques. Contrairement aux travaux sur
I'internationalisation des politiques publiques, qui analysent l'influence des organisations
internationales vers le niveau national (Dale, 1999 ; Rizvi et Lingard, 2010 ; Lange et Henaff, 2015 ;
De Oliveira et Massaco Koga, 2022), nous partons du niveau national pour comprendre quand,
comment et par qui les pratiques et idées de I'OCDE ont été utilisées dans la production d’une

politique publique.

Ainsi, la question sous-jacente a notre question principale de recherche — a savoir comment I'OCDE
influence la production de politiques publiques d’éducation — est la suivante : comment les outils,
ressources et références de I’OCDE sont-ils utilisés par les acteurs nationaux dans la production de
leurs politiques nationales d’éducation ? En prenant en considération les usages nationaux des
pratiques et idées de I'OCDE, notre recherche permettra de mieux comprendre le role des
organisations internationales dans le processus complexe de production de politiques éducatives

nationales.

Pour ce faire, nous nous appuyons sur I'approche séquentielle des politiques publiques, combinée
a la théorie des usages afin de comprendre comment les idées et pratiques de I’OCDE influencent
I’ensemble du processus de production d’une politique publique d’éducation. Dans un premier
temps, ce chapitre fait état de I’évolution de la théorie des usages dans la littérature. Celle-ci a

connu plusieurs modifications et s’est affinée depuis son émergence dans les années 1970. Dans
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un second temps, nous exposons les différentes approches théoriques relatives a la production
d’une politigue publique. Nous montrons que dans notre cas, I'approche séquentielle de
production d’une politique publique est la plus pertinente, car elle apporte un cadre d’analyse
simplifié de I'action publique, en introduisant de l'ordre dans la complexité du processus de
production des politiques publiques. Enfin, ce chapitre présente notre modéle de recherche, qui
associe la théorie des usages a I'approche séquentielle d’'une politique publique. Cette démarche
nous permet de comprendre comment et pourquoi des acteurs nationaux se saisissent ou non des
idées et instruments de I"OCDE, selon les phases spécifiques de la production d’une politique

publique et selon les acteurs.

1. L’évolution de la théorie des usages dans la littérature scientifique

1.1. Clarification de la définition d’'usages
Comme le mentionnent Sophie Jacquot et Cornelia Woll (2003), le terme usage peut se définir de
deux maniéres : 1) I'action d’utiliser quelque chose ou le fait d’étre utilisé ou/et 2) une pratique
habituelle ou coutumiere (Jacquot et Woll, 2003, 3). Néanmoins, si cette seconde définition est
proche du terme de « pratique » en science politique, ce sont deux notions a distinguer (Adler et
Pouliot, 2011). Les pratiques désignent les logiques quotidiennes des acteurs de la politique
mondiale. La théorie des pratiques met I'accent sur I'importance des pratiques récurrentes des
acteurs internationaux dans la construction et la reproduction des relations internationales
(Pouliot et Cornut, 2015 ; McCourt, 2016). Elle s’intéresse aux processus de socialisation et de
légitimation qui sous-tendent ces pratiques et met en avant I'importance des interactions sociales

dans la compréhension des relations internationales (Pouliot et Cornut, 2015).

Selon Vincent Pouliot, la théorie des pratiques offre une approche différente de I'étude des
relations internationales qui permet de mieux comprendre comment celles-ci sont construites et
reproduites au quotidien (Adler et Pouliot, 2011). Comme le précisent Vincent Pouliot et Jérémie
Cornut, la théorie des pratiques englobe une variété d’approches allant du post-structuralisme
foucaldien a l'interactionnisme symbolique a la Goffman, en passant par la théorie de I'acteur

réseau de Latour et I'analyse de terrain de Bourdieu. On peut trouver des applications au
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constructivisme, au poststructuralisme, a I’école anglaise, a I'institutionnalisme du choix rationnel,

etc. (Pouliot et Cornut, 2015, 300-301).

Ainsi, les pratiques font référence a une maniére de faire les choses qui est réguliere, qu’elle soit
performante ou non performante. Quant aux usages, ils désignent la maniére dont ces pratiques
sont appropriées. Afin de répondre a la problématique de cette thése qui cherche a comprendre
comment les acteurs nationaux s’approprient les ressources et idées de I'OCDE dans la production

de leurs propres politiques nationales, la théorie des usages nous semble plus étre adéquate.

En science politique, le concept d’usage permet de s’interroger sur l'utilisation ou non par les
acteurs politiques de certaines informations, outils ou idées, notamment dans leurs agendas
politiques. Un usage est le plus souvent guidé par des stratégies dont le but pour les acteurs est
d’atteindre un objectif particulier (Muller et Surel, 1998 ; Jacquot et Woll, 2003 ; Graziano et al.,
2013 ; Rimkuté et Haverland, 2015). Aussi, le fait de transformer des ressources, des opportunités
politiques ou des contraintes en pratiques politiques constitue en soi un usage. A titre d’exemple,
dans le cas des politiques éducatives, I'utilisation massive des évaluations des établissements au
niveau national dans le cas de la Suisse ou encore de I’Allemagne, inspirées des évaluations des
systemes éducatifs diffusées par I'OCDE, peut étre assimilée a un usage (Niemann, 2015). Afin de
compléter cette définition, Sophie Jacquot et Cornelia Woll précisent gu’un usage n’entraine pas
systématiquement une influence ou une conséquence. Les usages ne provoquent pas
nécessairement de résultats automatiques :

Without usage, there is no impact. Still, it is important to note that usage does not

necessarily imply impact. Usage does not imply automatic results — their failures are

always possible and need to be considered. The concept of usage is a constitutive

mechanism: it is part of a process, not necessarily its cause. To be more precise, usage

is a necessary condition for impact, but not always a sufficient one (Jacquot et Woll,
2003, 6).

Dans la littérature, les chercheurs sont allés plus loin et ont défini plusieurs types d’usages, que

nous présentons ci-dessous, et qui sont classés selon leur fonctionnalité.
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1.2. Les pionniers de la théorie des usages a la fin des années 1970
Les scientifiques ont commencé a s’intéresser a la théorie des usages des la fin des années 1970.
Parmi ces théoriciens, trois sont communément considérés comme les pionniers de la théorie des

usages : Nathan Caplan, Karin Knorr Cetina et Carol H. Weiss (Caby, 2021).

Dans un premier temps, Nathan Caplan (1975) cherchait a expliquer I'utilisation ou non des
connaissances scientifiques par les décideurs politiques dans leurs prises de décisions. En
s’appuyant sur une recherche menée auprés de 200 décideurs politiques aux Etats-Unis et afin de
comprendre |'utilisation ou non des connaissances scientifiques, il montre a travers la théorie des
« deux communautés » que I'utilisation ou non-utilisation des connaissances dépend de I'écart
culturel entre les chercheurs scientifiques et les décideurs politiques. Il explique que les décideurs
politiques et les chercheurs utilisent des « langages différents » qui creusent cet écart culturel et
justifieraient la fréquence d’utilisation des connaissances scientifiques dans leurs décisions
politiques. Il trouve néanmoins qu’il y a deux types d’utilisations des connaissances par les
décideurs politiques : I'utilisation instrumentale et conceptuelle (Caplan, 1975). La premiére se
définit comme l'utilisation directe de I'information afin de résoudre un probléeme politique. Quant
a l'usage conceptuel, il permet de générer de nouvelles idées qui affectent les politiques
doucement et indirectement. Nathan Caplan compléte ses résultats en affirmant que le degré
d’utilisation de la recherche scientifique par les décideurs politiques dépend des caractéristiques
de l'expertise (la pertinence des recommandations, de recherche), mais également des
caractéristiques des décideurs politiques, notamment le degré d’empathie, le domaine et le type

d’études menées par ces derniers (Caplan, 1975).

Quelques années plus tard, Karin Knorr-Cetina s’interroge elle aussi sur la fréquence d’utilisation
instrumentale ou conceptuelle de la recherche aupres des décideurs politiques (Knorr, 1977). En
s’appuyant sur une enquéte menée aupres de 70 décideurs politiques en Autriche, Karin Knorr
Cetina définit quatre modeéles qui conceptualisent I'utilisation des connaissances scientifiques
faites par les décideurs politiques dans leurs décisions de politiques publiques. Cette derniere
trouve par ailleurs que le modeéle le plus dominant est celui politique, c’est-a-dire que les
connaissances scientifiques sont utilisées pour justifier une décision politique qui est en réalité déja
prise (Knorr 1977). Enfin, elle met également en avant des liens entre le type de connaissance
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utilisée et le type d’utilisation (Knorr, 1977). Ces modeéles sont également utilisés deux ans plus

tard par Carol H. Weiss (1979).

Dans la continuité des travaux de Karin Knorr-Cetina, Carol H. Weiss (1979) a identifié les facteurs
qui encouragent 'utilisation ou non des recherches scientifiques par les décideurs politiques. En se
basant sur 155 réponses de décideurs politiques aux Etats-Unis impliqués dans le domaine des
politiques de santé mentale, Carol H. Weiss a développé six types de modeles qui expliquent ou

non |'utilisation des connaissances scientifiques (Weiss, 1979; Young et al, 2002) :

Tableau 1. — Types de modeles d’utilisation des connaissances scientifiques

Types de modele Définition du modele
Fondé sur la connaissance Utilisation de la connaissance appliquée pour les
(Knowledge-driven) recherches et problemes en sciences naturelles
Résolution de probléme Utilisation des connaissances qui sert a résoudre un
(Problem-solving) probléme politique

Utilisation d’une variété de connaissances qui proviennent
de plusieurs sources qu’elles soient scientifiques ou non

Interactif ) L . s )«

(Interactive) pour informer les décideurs politiques de I’état des
connaissances, des opinions et jugements sur un sujet
précis
Politiaue Utilisation des connaissances sert les intéréts des
(PoIiti(lal) décideurs politiques pour légitimer leurs politiques déja
déterminées

Tactique T . < s .

(Tactical) Utilisation des connaissances sert a dévier des critiques
lumination Utilisation des connaissances pour leur transmettre des
(Enlightment) concepts et nouvelles perspectives aux décideurs

politiques

Source : autrice

En plus d’avoir développé ces modeles, Carol H. Weiss (1979) montre, comme Nathan Caplan
(1975), que l'utilisation ou non des connaissances scientifiques par les décideurs politiques dépend

des caractéristiques de ces derniers.
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1.3. Les différents types d’usages dans la littérature

En s’appuyant sur ces modeéles de Carol H. Weiss (1979), les théoriciens de la fin du XX™e et début
du XXIeme siécle ont développé différents types d’usages, avec des appellations diverses : usage
conceptuel, symbolique, stratégique, instrumental, cognitif, de légitimation, technique (Jacquot et
Woll, 2003, 2004; Boswell, 2008; Radaelli, 2009; Schrefler, 2010; Rimkuté et Haverland 2015; Bérut,
2021). Il est essentiel de noter que les auteurs ne semblent pas s’accorder sur les définitions ni les

types d’usages.

Dans le cadre de cette thése, nous reprenons la typologie de Sophie Jacquot et Cornelia Woll
(2003), que nous modifions et complétons afin de répondre au mieux a notre recherche. En
analysant le cas de I'UE, ces autrices distinguent trois types d’usages : I'usage cognitif, stratégique
et de légitimation, catégorisés selon leur fonctionnalité. L'usage cognitif fait référence a
I'interprétation et la compréhension d’un sujet politique. Dans ce cas-la, I'utilisation de
I'information est indirecte, elle permet de définir ou de débattre d’un enjeu public grace aux idées
comme outils de persuasion. Elle peut servir a cadrer de nouvelles idées pour I'action publique. Le
second usage identifié est celui stratégique qui se définit par la recherche d’objectifs précis ou
d’intéréts en tentant d’influencer la décision politique. C'est I'utilisation directe de I'information
pour résoudre un probléme donné et apporter une solution a I'action publique. Enfin, 'usage de
légitimation combine des éléments stratégiques et cognitifs et est mobilisé pour justifier les
réformes (Grazino et al., 2013, 103-104). C'est une utilisation directe de I'information par les
décideurs politiques pour légitimer ou justifier des politiques ou idées préexistantes. Le tableau ci-

dessous présenté par Sophie Jacquot et Cornelia Woll (2003) reprend ces trois types d’usages :

Tableau 2. — Typologie de types d’usages
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Ressources utilisées

Types d'acteurs

Travail politique

Usage cognitif Cognitives (idées, - Entrepreneurs - Argumentation
données, expertise) politiques - Cadrage de
- Groupes d’intérét I'action politique
- Réseaux de

politique publique

- Mobilisation
des ressources

- Acteurs
institutionnels

Usage stratégique Légales, financiéres

et institutionnelles

- Justification
- Délibération

Usage de légitimation | Politique - Politiciens

— adapté de Jacquot et Woll (2003).
Source : Jacquot et Woll (2003)

Paolo R. Grazino, Sophie Jacquot et Bruno Palier expliquent que : « Les usages cognitifs sont
généralement mobilisés lors de la phase de cadrage d’'une réforme (définition des problémes,
élaboration des alternatives politiques), les usages stratégiques se rapportent plus a la phase de
décision, alors que les usages de légitimation sont plutét destinés a I'opinion publique et a la

justification de la réforme » (Grazino et al. 2013, 29).

Figure 1.— Types d’usages selon les phases de la politique publique
Usage cognitif - \ Usage stratégique : Usage de
Interprétation du Transformation des légitimation :
contexte et diffusion pratiques politiques Utilisation de
des idées comme en ressources pour I’Europe comme
vecteurs de I’action mode de légitimatio.
persuasion des décisions

/ publiques
| |
L d
| |
problématisation, processus de prise de justification

définition des solutions décision

Source : Jacquot et Woll (2004)

A travers plusieurs études empiriques et en accord avec les arguments de Sophie Jacquot et
Cornelia Woll (2003), d’autres chercheurs ont mis en avant les facteurs qui entrainent certains
usages spécifiques. A titre d’exemple, Rimkuté et Haverland (2015) montrent, & travers

I'utilisation de I'expertise scientifique au sein de la Commission européenne, que pendant la
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période de formulation d’une politique, il y a un besoin de trouver des solutions a un probléme
politique. Dans ce cas, les décideurs politiques utilisent les informations a des fins stratégiques.
Par ailleurs, Paul Sabatier affirme que lorsque les décideurs politiques sont déja positionnés sur

un enjeu politique, l'usage de I'information sert plutét a légitimer des décisions (Sabatier 1978).

Lorna Schrefler (2010) suppose que les connaissances scientifiques sont plus susceptibles d’étre
utilisées de maniére cognitive quand elles sont associées a un grand niveau de tragabilité et un
faible niveau de conflit des enjeux politiques. Aussi, les informations scientifiques sont plus
utilisées de maniere stratégique lorsque les niveaux de tragabilité et de conflit sont élevés. Enfin,
elle soutient que I'usage symbolique ou le non-usage des informations arrivent lorsque le niveau
de tracabilité est faible et lorsque le niveau de conflit est élevé (Schrefler, 2010). Ses recherches
font également écho aux travaux d’autres chercheurs qui se sont intéressés au lien entre le type
d’usage et le niveau de conflit (Boswell, 2008 ; Jennings Jr and Hall, 2012 ; Christiansen, 2014;
Schrefler, 2014). Ces auteurs montrent que lorsque les enjeux sont saillants, les décideurs

politiques utilisent plutot les informations a des fins de légitimation.

Nous avons identifié dans la littérature sur la théorie des usages cing facteurs principaux qui
expliquent le type d’utilisation ou la non-utilisation des connaissances scientifiques par les
décideurs politiques lors de la production de politique publique : 1) les caractéristiques des
décideurs politiques, c’est-a-dire leur perception de I'information, qui remet en question le statu
guo ou pas, ainsi que 'orientation politique des décideurs (Stevens, 2011 ; Daviter, 2015) ; 2) le
type d’organisation, d’ou provient l'information, la réputation, la légitimité, la culture de
I’organisation et de ses pratiques ainsi que ses capacités (ressources financiéres, humaines, etc.)
(Head, Ferguson et al, 2014) ; 3) les caractéristiques de l'information, c’est-a-dire le type
d’information, qu’elle soit quantitative ou qualitative (Landry, Amara et al., 2001), la qualité de la
recherche, 'objectivité des données, la pertinence des informations, la conformité aux attentes
des utilisateurs, etc.) (Sabatier, 1978 ; Jennings Jr et Hall, 2012) ; 4) le contexte politique et
historique, soit la politisation de I'enjeu en question. Jenning et Hall (2012) expliquent que dans
les domaines moins politisés, les acteurs utilisent plus de preuves/informations scientifiques que
lorsque le sujet est trop politisé, que le niveau de conflit est élevé ; 5) la derniere caractéristique

est I'interaction entre les acteurs (knowledge producers, brokers et users). L'interaction entre ces
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acteurs, la participation a des comités, des consultations, des collaborations, etc. (Oh et Rich,

1996; Landry, Lamari et al., 2003; Boswell et Smith, 2017).

1.4. Une nouvelle typologie des usages
La typologie proposée par Sophie Jacquot et Cornelia Woll (2003) nous offre un premier cadre
d’analyse pertinent pour notre recherche, car elle permet de s’intéresser a I'usage des informations
ou ressources selon les acteurs et les phases de la production d’une politique publique. Néanmoins,
lorsque nous nous questionnons sur l'usage supranational des idées et ressources au-dela du cas

de I'UE, leur classification présente des limites que notre thése cherche a combler.

Dans un premier temps, leur modéle ne couvre pas I'ensemble des phases du cycle de production
d’une politique publique. Leur typologie expose seulement une partie des étapes de production
d’une politique publique et ne présente pas les phases de mise en ceuvre ni d’évaluation. Par
ailleurs, leur modele regroupe ensemble les procédures de formulation et de décision dans une
méme catégorie. Or, ce sont des phases avec des spécificités et des acteurs différents qui
nécessitent d’étre séparées afin de saisir la complexité des différents usages qui peuvent
apparaitre lors du processus de production d’une politique publique (Boussaguet 2010) (chapitre
3, cadre méthodologique). Dans un second temps, il semble difficile de différencier les usages
stratégiques et de légitimation qui répondent a la méme finalité : servir les intéréts des acteurs et
atteindre un objectif précis. Dans leurs travaux, Sophie Jacquot et Cornelia Woll (2004) précisent
gue l'usage de légitimation combine en réalité des éléments des usages stratégiques et cognitifs :
Il est important de préciser que I'usage de légitimation tel que nous le définissons et le
délimitons emprunte aux deux autres types d’usages : il s’agit a la fois d’atteindre un
but (légitimer une politique) et de convaincre un public (participer a un débat).
Cependant, en raison de sa place particuliére au sein du processus politique et de son

importance heuristique, nous considérons qu’il constitue un type d’usage en lui-méme
(Jacquot et Woll, 2004, 20).

Il apparait ainsi complexe pour le chercheur d’opérationnaliser et distinguer ces usages qui
semblent répondre a la méme finalité. A titre d’exemple, s’agissant des usages stratégiques, Sophie
Jacquot et Cornelia Woll (2004) mentionnent « les groupes d’intérét utilisant des financements
communautaires afin de contourner le niveau national, ce qui leur permet de faire avancer leurs

revendications par des voies alternatives et d’entrainer leurs gouvernements dans un « jeu a deux
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niveaux » (Jacquot et Woll, 2004, 18). Or, ce cas pourrait également étre considéré comme un
moyen de légitimer les revendications des groupes d’intéréts en utilisant les ressources

communautaires.

Afin de répondre a ces limites, notre recherche propose de réviser le modele fourni par Sophie
Jacquot et Cornelia Woll (2003). Si leur typologie nous permet de répondre partiellement a notre
recherche, nous la modifions et complétons. A partir de la littérature existante ainsi que I'analyse
abductive de notre terrain, nous proposons une nouvelle typologie basée sur trois catégories
d’usage classée selon leur fonctionnalité : I'usage de légitimation, I'usage contestataire et I'usage

technique.

En reprenant la classification de Sophie Jacquot et Cornelia Woll (2003), nous rassemblons les
usages stratégiques et de légitimation en un seul usage que nous renommons l'usage de
légitimation. Il nous semble que ces deux usages répondent au méme objectif qui est de servir les
intéréts des acteurs. Par ailleurs, ces usages ne sont pas nécessairement exclusifs. Par exemple, les
décideurs politiques peuvent vouloir justifier leur réforme en s’appuyant des idées préexistantes

et désirer a la fois atteindre un but précis.

Dans un second temps, nous approfondissons cette typologie en rajoutant I'usage contestataire.
Ce dernier se définit comme l'utilisation des idées ou connaissances afin d’atteindre un objectif
précis tout en ayant une vision critique. La dénomination d’usage « contestataire » peut dans notre
cas signifier que les acteurs impliqués dans le processus de production d’une politique publique
ont une attitude critique vis-a-vis de I'OCDE et de ses ressources. Par exemple, certains acteurs
peuvent avoir une vision critique de I'OCDE et s’en servir pour défendre ou critiquer une politique
nationale. L’'usage contestataire peut également permettre d’atteindre un objectif précis en
mettant en avant les failles des politiques et idées existantes. Les idées ou ressources sont alors
directement utilisées pour remettre en question I'efficacité ou la légitimité d’une politique

nationale.

Enfin, nous rajoutons l'usage dit « technique » proposé par Chloé Bérut (2021), mais qui fait
également écho au modele d’utilisation de « résolution de probleme » développé par Carol H.

Weiss (1979). L'un des objectifs des experts est d’informer, de résoudre des enjeux techniques et
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d’apporter des réponses a des problémes (Littoz-Monnet, 2017). Dans le cadre de cette recherche,
I'usage que nous nommons « technique » permet a des acteurs de répondre a un enjeu spécifique
a partir de données scientifiques, d’idées ou de solutions proposées par un organisme, une
institution ayant une expertise. Cet usage est mobilisé non pas pour des raisons stratégiques ou de
légitimité, mais pour informer et fournir une solution technique. Les réponses apportées sont
considérées comme pertinentes par les acteurs nationaux et sont donc utilisées afin de résoudre

des enjeux spécifiques.

Enfin, la typologie de Sophie Jacquot et Cornelia Woll qui définit les usages selon les intéréts et
stratégies des acteurs implique une analyse des usages a chaque étape de la production d’une

politique publique ainsi que pour chaque type d’acteur mobilisé lors de ce processus. C'est ce que

nous réalisons dans notre recherche (tableau 3).

Tableau 3. — Une nouvelle typologie des usages

Usage de légitimation

Usage contestataire

Usage technique

Fonctionnalité

— Servir les intéréts

des acteurs

— Légitimer des idées
ou politiques
préexistantes

= L’OCDE est utilisée
pour légitimer les idées
déja déterminées et
permettre d’atteindre
un objectif précis

- Atteindre un
objectif précis en ayant
une vision critique

- Atteindre un
objectif précis tout en
mettant en avant les
failles des politiques et
idées existantes

= L’OCDE est utilisée
pour servir les intéréts
des acteurs en
critiquant les
politiques en place ou
proposées

— Résoudre des problémes
techniques en utilisant des
connaissances scientifiques,
idées et outils

— Informer et générer de
nouvelles idées/solutions

— Cadrer le débat grace aux
idées

=> L’OCDE est utilisée, car
ses outils et idées sont
utiles et permettent de
résoudre des problémes
techniques

= L’OCDE est utilisée pour
informer, cadrer le débat et
générer de nouvelles idées

Source : autrice

Ainsi, en reprenant notre typologie des usages et en prenant en compte les différents facteurs

explicatifs exposés ci-dessus, nous nous interrogeons sur le type d’usage des idées de I'OCDE fait
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par les décideurs politiques dans le processus de production d’une politique publique. Dans la
littérature, deux approches principales permettent d’analyser la production d’une politique

publique : I'approche séquentielle et cognitive.

2. Le cycle de production des politiques publiques

2.1. Différentes approches des processus de production d’une politique
publique
Parmi les chercheurs qui se sont intéressés a I’analyse des politiques publiques, nous distinguons
principalement deux types d’approches qui sont généralement présentées par opposition : d’une
part, 'approche séquentielle des politiques publiques ou I'approche par cycle, initiée aux Etats-
Unis dans les années 1950 par Harold D. Lasswell, et d’autre part I'approche cognitive développée
en France par Bruno Jobert et Pierre Muller et aux Etats-Unis notamment par Paul. A. Sabatier

(Boussaguet, 2014).

D’abord, comme I’explique Sophie Jacquot dans I'ouvrage de Laurie Boussaguet, I'approche
séquentielle se définit plutét comme une méthode d’analyse de I'action publique plutét qu’une
théorie des politiques publiques (Boussaguet, 2014, 82). |l s’agit de proposer une grille d’analyse
du processus de production d’une politique publique en la séquencant en plusieurs étapes (Jones,
1970). Ces phases sont les suivantes : la mise a I'agenda, la formulation, la décision, la mise en
oceuvre, I’évaluation et la terminaison. Sophie Jacquot précise que I'approche séquentielle permet
« d’élaborer un idéal type de I’action publique et de son fonctionnement, de construire un cadre
fixe et suffisamment général pour pouvoir I'appliquer a toute politique, de structurer, de
rationaliser I'analyse elle-méme des politiques publiques » (Boussaguet, 2014, 82). L'approche
séquentielle expose différentes étapes qui englobent des éléments spécifiques et dont sont issus

des produits propres a chaque phase du cycle. Le schéma ci-dessous résume ce processus :

63



Figure 2.— Flux des étapes d’une politique, des activités et des produits

Etapes (activités) Produits
1) Emergence du probléme
- Perception du probléme )
4| - Définition du probléme produit Mise a I'agenda du
- Mobilisation d'un support pour gouvernement
favoriser la mise a I'agenda du
probléme.
2) Formulation des politiques permet
- Collecte d'informations, -
|_,| analyse et comparaison
- Développement d’alternatives Déclarations de la
- Formation de coalitions produit politique, incluant des
- Compromis, négociation, — | buts a atteindre et la
décision. conception de
programmes.
3) Mise en oeuvre nécessite I
- Acquisition de ressources -
—* - Planification et organisation produit - -
- Procure des bénéfices, des | Actions de la politique
services, des mesures de
coercition. l méne a
4) Evaluation ctimule Performance et
|—»| - de la mise en ceuvre -— impacts des
- de la performance programmes et de la
- des impacts politique
|| Décisions a propos du futur de
la politique et des programmes

Source : Ripley, 1985

D’autre part, s’agissant de I'approche cognitive, elle « tend a privilégier les politiques publiques
comme expression d’une vision d’elle-méme par la société, d’'un type de représentation des
problémes publics ou de son rapport spécifique au monde » (Boussaguet, 2014, 87). Pierre Miiller
expliqgue que I'approche cognitive aide a construire des cadres d’interprétation et permet
d’étudier la question des rapports de pouvoir entre les différents acteurs lors de la production
d’une politique publique :

L'approche cognitive des politiques publiques peut apporter un certain nombre

d’éléments de réponse, dans la mesure ou elle tend a formuler autrement la question

de I'action publique : a partir du moment ol I'objet des politiques publiques n’est plus

seulement de «résoudre les probléemes», mais de construire des cadres

d’interprétation du monde, alors il est possible de poser la question du rapport entre

politique(s) et construction d’un ordre social dans des termes renouvelés » (Muller,
2000, 189).
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A travers le prisme d’une analyse constructiviste, ces approches cognitives mettent en avant le
role des idées, des représentations dans la formation et le changement des politiques publiques
(Draelants et Maroy, 2017). En accord avec certains chercheurs, nous soutenons que |'approche
cognitive demeure difficile a opérationnaliser (Harguindeguy, 2004 ; Schrefler, 2010 ; Draelants
et Maroy, 2017). Patrick Hassenteufel considére par exemple que I'absence de débat sur le
rapport théorie-méthode dans le cadre de I'approche cognitive contribue a saper le caractére
cumulatif des connaissances développées. Il met également en cause la rigueur méthodologique
de l'approche cognitive dont la démonstration ne reposerait pas suffisamment sur «
I'administration de la preuve et dont I'opérationnalisation demeure difficile » (Drealants et

Maroy, 2007, 21).

Aussi, comme I'expliquent Lorna Schrefler (2010) et Jean-Baptiste Harguindeguy (2004, 200) : « La
distinction entre approches cycliques et cognitives des politiques publiques doit étre nuancée. En
effet, 'étude compléte ou de l'une des phases d’un programme d’action publique peut

parfaitement étre réalisée en insistant sur les idées et les processus cognitifs a I'ceuvre ».

2.2. ’apport et les limites de I’approche séquentielle
Afin d’analyser chacune des étapes du processus de production de la loi pour une école de la
confiance, nous nous appuyons sur I'approche séquentielle. Pour comprendre comment les idées
et ressources de I'OCDE influencent la production de politiques publiques, il est nécessaire
d’analyser chaque étape de la production de cette loi et de faire ressortir le type et la fréquence
d’usage selon les phases du processus de la politique publique. A partir du concept de cycle d’une
politique publique, notre recherche étudie les étapes suivantes : la mise sur agenda, la

formulation, la décision, la mise en ceuvre et I'évaluation de la loi pour une école de la confiance.

Nous reconnaissons néanmoins que la production d’une politique publique n’est pas
nécessairement un processus linéaire et que le concept de phases de politique publique a été
critiqué dans la littérature (Sabatier, 1991; Jacquot, 2004). Dans les années 1980, il est
notamment reproché a I'approche séquentielle d’avoir une vision trop simplificatrice, voire
simpliste du processus de production des politiques publiques (Jacquot, 2004, 86). Aussi, comme

mentionnée ci-dessus, I'une des limites est le caractere linéaire de I'approche séquentielle. Les
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différentes phases ne se suivent pas systématiquement et peuvent se chevaucher. Par exemple,
« une politique peut se terminer sans avoir été précédée par une phase d’évaluation, une mesure
étre mise en ceuvre avant que la décision soit formellement prise (absence de publication d’un
décret par exemple) ou une décision arrétée sans qu’elle réponde a des demandes précises ou a
I'identification d’un probléme a traiter » (Jacquot, 2014, 87). Ces enjeux nous amenent a nous

guestionner sur les frontiéres entre chacune des phases.

Malgré ces faiblesses, nous soutenons qu’un découpage par étape nous permet d’apporter une
analyse fine des usages des idées de I'OCDE dans chaque étape de la production de la loi pour
une école de la confiance. Comme l'indiquent Christian Maroy et Hugues Draelants (2007),
I"'approche séquentielle « présente un certain nombre d’avantages. Elle propose tout d’abord un
cadre d’analyse simple de I'action publique, qui introduit un minimum d’ordre dans la complexité
des actions et décisions constituant une politique publique » (2007, 11). En accord avec ces
arguments, Jean-Baptiste Harguindeguy (2004) précise également dans son article sur I’analyse
des cycles politiques que « en effet, 'étude compléte ou de I'une des phases d’'un programme
d’action publique peut parfaitement étre réalisée en insistant sur les idées et les processus

cognitifs a I'ceuvre ».

Chacune de ces étapes (la mise a 'agenda, la formulation, la décision, la mise en oceuvre et
I’évaluation) présente des spécificités qui méritent d’étre analysées pour mieux comprendre dans
guel contexte les usages de I'OCDE de la part des décideurs politiques peuvent apparaitre et
pourquoi. Nous nous sommes penchés sur les différentes caractéristiques de ces phases et la
maniere dont chacune peut étre analysée (Boussaguet et al., 2014) :
Chaque phase met en jeu des acteurs, des relations, des modes de régulation sociale
particuliers — que ce soit au sein ou autour de l'autorité publique (intervention du
|égislateur, des cabinets ministériels, du gouvernement, de I'administration, mais aussi
des groupes d’intérét, des médias, etc.). Cette ouverture du modeéle aux différents

acteurs (et non plus uniquement aux acteurs gouvernementaux) est particulierement
importante (Jacquot, 2014, 85).

2.2.1. La phase de mise a I'agenda : définition et caractéristiques
La phase de mise a I'agenda peut se définir comme « I'ensemble des problémes faisant I'objet

d’un traitement, sous quelque forme que ce soit, de la part des autorités publiques et donc
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susceptible de faire I'objet d’une ou plusieurs décisions » (Garraud, 1990, 27). Lors de cette étape,
différents acteurs peuvent intervenir dans la phase d’identification des problémes : experts,

acteurs administratifs ou politiques, médias, ou encore groupes d’intéréts (Saurugger, 2016).

Afin de comprendre comment des problemes émergent lors de cette phase, Patrick Hassenteufel
(2013) explique qu’il y a une part d’aléatoire, compte tenu « de la prise en compte d’événements,
mais aussi de certaines conjonctures favorables a la mise sur I'agenda d’un probléme (grace aux
« fenétres d’opportunité politique en particulier) » (Hassenteufel, 2013, 56). Enfin, Patrick
Hassenteufel précise que pour analyser cette période, il est nécessaire de prendre en compte

trois dynamiques : la mobilisation des acteurs, la médiatisation et la politisation.

La mise a I’'agenda d’un enjeu politique est ensuite possible dans un contexte spécifiqgue comme
I'explique John Kingdon (1984). Il définit trois types de courants qui évoluent de maniere
indépendante et qui permettent de favoriser la mise a I'agenda d’un enjeu : le courant des
problémes, celui de la politique et des celui des alternatives (ou des solutions). John Kingdon
considére que la conjonction de ces différents courants permet I'ouverture de « fenétre
d’opportunité politique » qui facilite la mise a I'agenda d’un enjeu spécifique : la mise sur agenda
s’opére « lorsqu’un probléme est reconnu, qu’une solution est développée et disponible au sein
de la communauté des politiques publiques, qu’un changement politique en fait le moment
adéquat pour un changement de politique et que les contraintes potentielles ne sont pas trop

fortes » (Kingdon, 1984, 174).

Tableau 4. — Types de courant et caractéristiques selon John Kingdon

Types de courant

Courant des
probléemes

Courant de la
politique

Courant des
solutions

Caractéristiques

-Construction  des
enjeux nécessitant
I'intervention  des
pouvoirs publics ;

-Indicateurs,
statistiques ;

faisant
échec

-Rapports
état d'un

-Jeux de pouvoirs et
influences
gu’entretiennent les

acteurs des
politiques
publiques ;
-Ensemble de
solutions  d’action
publiques

-Processus de
développement des
différents contenus

des politiques
publiques ;
-Faisabilité
technique,
acceptation des
valeurs véhiculées,
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d’une politique | disponibles anticipation des
publique. proposées par le | contraintes futures
gouvernement, (budget, etc.).
I'administration, le
parlement, les | -Opinion publique,
groupes d’intéréts, | Forces politiques
les médias. organisées, pouvoir
exécutif,
Négociation
collective.

Source : autrice
En considérant ces différentes dynamiques, nous analyserons ainsi le role de I'OCDE et I'usage
gue les acteurs nationaux font des idées et ressources de I'OCDE dans cette phase. Les pratiques
et idées de I'OCDE ont-elles joué un role crucial dans cette phase ? Ont-elles permis d’identifier
de nouveaux enjeux, de répondre a des problémes techniques ou au contraire de légitimer des

idées plus anciennes ?

Dans le cas de la loi pour une école de la confiance, nous considérons que la phase de mise a
I'agenda est antérieure a la nomination de I'ancien ministre Jean-Michel Blanquer au ministére
de I'Education et débute dés 2016. En effet, cette année a été marquée par de nombreuses
publications de I'ancien ministre lui-méme, mais également par des rapports et déclarations
relatifs aux grands enjeux du systeme éducatif francais. Nous présentons et analysons I’'ensemble

de ces documents dans le chapitre 4 de la thése.

2.2.2. La phase de formulation : définition et caractéristiques
La phase de formulation est : « La premiéere phase du processus décisionnel qui consiste a
opérationnaliser un probleme inscrit sur I'agenda gouvernemental en développant plusieurs
alternatives ou solutions pour I'action » (Halpern, 2010). Une fois le probléme identifié, la phase
de formulation implique d’évaluer les différentes options pour y répondre. Cette étape consiste
a établir un inventaire des différentes alternatives possibles et a évaluer leur faisabilité, leur colt
et leur impact sur les différentes parties prenantes. Cette période peut également inclure la
consultation des parties prenantes pour recueillir leur avis sur les différentes options (Turnpenny,

2015; Howlett, 2011; Howlett et Mukherjee, 2017; Sidney, 2017; Howlett et Ramesh, 2022).
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Pour analyser cette phase, il est nécessaire de prendre en compte les modeéles prévisionnels, la
connaissance mobilisée et les informations disponibles qui ont servi aux décideurs politiques a
établir un diagnostic (Howlett et Mukherjee, 2017). Charlotte Halpern rejoint également cette
idée en précisant qu’il s’agit pour les décideurs politiques de faire un état des solutions possibles
avant de prendre une décision :
(...) qu’il s’agit pour les décideurs de dresser I’état du savoir et de se doter d’un éventail
d’alternatives suffisamment large grace a la consultation et, parfois, a la négociation.
Une solution est privilégiée sur la base de ce diagnostic initial, en fonction des
contraintes politiques et institutionnelles qui pesent sur I'action publique. Cette

premiere phase est alors suivie d’une phase de légitimation au cours de laquelle le
décideur « arréte » une décision pour la doter d’une forme juridique. » (Halpern, 2010).

La phase de formulation d’une politique publique est donc une étape au cours de laquelle les
objectifs, les options et les instruments de la politique sont définis et élaborés. Plusieurs acteurs
peuvent jouer un role important dans cette phase, en fonction de leur expertise et de leur
influence sur la décision politique. Les gouvernements et les institutions responsables de la
production de la politique sont des acteurs clés de la phase de formulation. lls sont chargés de
collecter et d’analyser les données et les informations sur le probléme en question, de consulter
les experts et les parties prenantes et d’évaluer les différentes options pour y répondre. lls
doivent également prendre la décision finale sur les objectifs, les options et les instruments de la
politique. Les experts et les universitaires peuvent aussi jouer un role important dans la phase de
formulation en apportant leur expertise. lls peuvent étre consultés par les gouvernements et les
institutions responsables de la production de la politique afin de leur fournir des analyses et des

recommandations sur les différentes options a envisager (Hassenteufel, 2021).

Les parties prenantes, telles que les organisations de la société civile, les entreprises et les
syndicats, peuvent également étre impliquées dans la phase de formulation en apportant leurs
opinions et en proposant différentes options a envisager (tableau 5). Leur participation peut étre
cruciale pour garantir que la politique reflete les préoccupations et les intéréts de I’ensemble des

parties prenantes (Howlett, 2011; Howlett et Mukherjee, 2017).
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Tableau 5. — Les quatre communautés de conseillers politiques

Proximate actors Peripheral actors
Public/governmental CORE ACTORS PUBLIC SECTOR INSIDERS
sector
o Central agencies o Commissions, committees and
o Executive staff task forces
® Professional governmental ® Research councils/scientists
policy analysts e International organizations
Non-governmental PRIVATE SECTOR INSIDERS OUTSIDERS
sector
o Consultants e Public interest groups
e Political party staff Zoom Out ‘SINEss associations
e Pollsters w uiade unions
e Donors ® Academics
o Think tanks
e Media
e International non-governmental
organizations

Source : Howlett (2011)

Dans le cas de la loi pour une école de la confiance, la phase de formulation débute lors de la
rédaction du projet de loi, avant que celui-ci ne soit proposé le 5 décembre 2018 et adopté par la
commission de I’Assemblée nationale en premiere lecture, jusqu’aux commentaires et avis de la
commission mixte paritaire le 13 juin 2019. Entre le début et la fin de cette étape de formulation,
le projet de loi initialement déposé a été modifié, négocié, retravaillé et reformulé. C'est dans ce
processus que nous analysons le recours aux usages des idées, outils et références a 'OCDE et la
maniére dont ces derniers ont influencé la formulation de cette loi. Nous présentons et analysons

I’ensemble de ces travaux et débats parlementaires dans le chapitre 5.

2.2.3. La phase de décision : définition et caractéristiques
En reprenant le concept du cycle de politique publique, la décision se définit en deux temps
successifs : la phase de formulation que nous avons décrite dans la partie précédente qui est en
réalité la premiere phase décisionnelle (Halpern 2010; Zitoun, 2013, 2014; Hassenteufel, 2021),
et celle de la légitimation « au cours de laquelle le décideur arréte une décision pour la doter

d’une forme juridique » (Halpern, 2010).
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Comment analyser la phase de décision d’une politique publique ? Il est essentiel de prendre en
compte le contexte dans lequel elle s’inscrit et les contraintes qui pésent sur I'action publique :
institutions, jeux de pouvoir, public (Halpern, 2010, 202; Fischer et Miller, 2017). Patrick
Hassenteufel (2021) compléte cette définition en expliquant que compte tenu de la multiplicité
des acteurs qui participent a la phase de décision, celle-ci nécessite d’étre étudiée dans un
processus reposant sur des interactions diverses, inscrites dans le temps et encadrée par des
institutions (Hassenteufel, 2021, 163). Il existe différents cadres conceptuels qui permettent
d’analyser le processus décisionnel : le modele du décideur rationnel, la décision en termes
« d’anarchie organisée » ou encore la décision comme processus d’interactions successives

institutionnalisées (Zitoun, 2013; Andrews, 2017; Hassenteufel, 2021).

Dans un premier temps, le modéle du décideur rationnel se caractérise par quatre postulats : 1)
il existe un décideur unique, 2) pour effectuer des choix, le décideur se base sur un systéme de
préférence stable et explicite, 3) le décideur fait des choix en ayant I'ensemble des informations
nécessaires a la prise de décision, 4) le décideur a comme seul objectif de trouver la solution a un
probléme donné. Néanmoins, ce modeéle présente des limites, notamment car il ne prend pas en
compte deux éléments cruciaux de la prise de décision : les représentations cognitives des acteurs

et les limites de I'information disponible pour les décideurs (Zitoun, 2013; 2014).

Dans un second temps, la décision en termes « d’anarchie organisée » (Cohen et al.,, 1972)
s’appuie sur trois postulats : 1) 'ambiguité et I'incertitude des préférences, 2) la faible maitrise
des procédures et des techniques par les acteurs ce qui complexifie I’évaluation des meilleures
décisions, 3) la participation fluctuante d’'une multitude d’acteurs au processus décisionnel
(Hassenteufel, 2021, 166). Cependant, cette approche présente trois lacunes principales : ce
modele s’appligue principalement aux décisions exceptionnelles, les interdépendances entre les
acteurs et les inégalités de ressources ne sont pas prises en considération et la difficulté

d’opérationnaliser cette approche (Friedberg, 1993).

Enfin, la décision comme processus d’interactions successives institutionnalisées correspond a
une succession d’étapes et d’interactions institutionnalisées telles que les différentes étapes

parlementaires lors de I'adoption d’une loi tout en prenant en compte les intéréts et interactions
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entre les différents acteurs (Hassenteufel, 2021). En adoptant une analyse fine du processus
parlementaire lors de la phase décisionnelle de la loi pour une école de la confiance, cette
approche permet d’opérationnaliser et d’étudier les usages des idées et ressources de I'OCDE lors
de cette étape.
Les processus décisionnels dépendant toutefois d'un ensemble de regles
institutionnelles et de procédures formelles (circuit administratif, consultation
d’acteurs extérieurs a l'administration, modalités de discussion parlementaire,
intervention d’instances de contréle de conformité juridique des lois et des

réglements, répartition du pouvoir entre le niveau central et les niveaux locaux (...)
(Hassenteufel, 2021, 179).

Ainsi, dans le cas de la loi pour une école de la confiance, nous considérons que la phase de
décision commence a partir de la saisine du Conseil constitutionnel le 5 juillet 2019 puis de la
promulgation de la loi le 28 juillet 2019. Nous exposons et étudions I’'ensemble de ces travaux

dans le chapitre 5.

2.2.4. La phase de mise en ceuvre : définition et caractéristiques

La phase de mise en ceuvre se caractérise par 'application des décisions politiques a travers des
directives gouvernementales (Ribémont et al, 2018). Comment analyser la phase de mise en
ceuvre d’une politique publique ? Antoine Mégie explique qu’il est nécessaire de s’interroger sur
les changements entrainés par I'action publique, les acteurs qu’elle va concerner et a quel niveau.
Il faut également se questionner sur la faisabilité de I'application des directives législatives ou
réglementaires et leurs interprétations par 'ensemble des acteurs :

Travailler sur la mise en ceuvre d’une politique publique conduit a travailler sur la

problématique du changement provoqué par l'action publique : quels sont les

changements que I'application de la décision va entrainer ? A quel niveau ? Quelles

sont les conséquences de ces changements sur I'action publique et, notamment, sur
son organisation ? (Mégie, 2014, 344).

S'il existe plusieurs approches permettant d’appréhender et d’analyser la phase de mise en
oceuvre, il est toujours nécessaire de recontextualiser la phase de mise en ceuvre dans le processus
de production du politique publique afin de pouvoir prendre en compte I'ensemble des acteurs
de I'action publique et leurs différentes interdépendances (verticales et horizontales) (Sabatier et
Mazmanian, 1980; Schofield, 2001; Mégie, 2010 ; Hudson et al., 2019; Howlett, 2019; Hill et
Varone, 2021; Hupe et Hill, 2021). Cette démarche interactionniste permet de mettre en avant
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les dimensions multiniveaux (international, régional, national, local) de I'action publique. Dans
notre cas, cette perspective de I'approche a multiniveaux est particulierement pertinente, car elle
nous permet de mieux saisir les interactions qui structurent I'espace public étudié, a savoir les
interactions entre I'OCDE, les experts (par exemple : I'Institut Montaigne), le gouvernement et les
acteurs locaux (collectivités territoriales, syndicats des enseignants, des lycées, associations,

fédérations) (Hooghe et Marks, 2002 ; Lascoumes et Le Galés, 2007 ; Hooghe et al., 2012).

Aussi, cette perspective permet de dépasser les approches descendantes et ascendantes (top-
down et bottom-up) entre le gouvernement et les acteurs locaux. Dans la continuité de ces
travaux et afin de se distancer des approches descendantes, Anylene Carpentier évoque le
concept de mise en ceuvre « hybride » qui se caractérise par quatre points : 1) une
bidirectionnalité (centralisation/décentralisation), 2) une zone de pouvoir et de marchandage, 3)
une évolution de la politique, 4) une prise en compte du contexte (Carpentier, 2012, 27). Si ce
terme semble englober I'ensemble des acteurs et les dynamiques qui interviennent lors de la
phase de mise en ceuvre, Anyléne Carpentier explique qu’il demeure encore difficile pour les
chercheurs d’opérationnaliser cette approche, notamment s’agissant des stratégies
gouvernementales a déployer dans la dimension « zone de pouvoir et de marchandage ». Les
écrits ont apporté tres peu « d’informations sur les comportements précis a adopter en termes
de gestion des débats et des consensus a trouver » (Carpentier, 2012, 27). Par conséquent, s’il
demeure difficile d’opérationnaliser et d’appréhender le role de chaque acteur (gouvernement,
collectivités territoriales, syndicats, etc.) dans cette « zone de pouvoir et de marchandage », nous

avons cherché a comprendre et a analyser le r6le de I'OCDE lors de ce processus (chapitre 6).

Dans le cas de la loi que nous analysons, nous considérons que la phase de mise en ceuvre
démarre dés le lendemain de la publication de la loi, puisque certaines mesures s’appliquent « a
compter du lendemain de la publication de la loi ». Cette étape comprend I’analyse des décrets,
circulaires et arrétés d’application de la loi. Nous présentons et analysons I'ensemble de ces

documents dans le chapitre 6.
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2.2.5. La phase d’évaluation : définition et caractéristiques
Selon le Conseil national de I'évaluation crée en France en 1998, I'évaluation d’une politique
publique « a pour objet d’apprécier I'efficacité de cette politique en comparant ses résultats aux
objectifs assignés et aux moyens mis en ceuvre »'. Les travaux scientifiques montrent que
I’évaluation des politiques publiques s’ancre dans les réflexions autour de la réforme de I'Etat et
de la modernisation de I'action publique (Barbier et Matyjasik, 2010; Grégoir, 2014; Perret, 2016;
Jany-Catrice, 2019).

Bernard Perret propose une définition qui englobe le processus cognitif et socio-organisationnel
de I’évaluation des politiques publiques (Perret, 2016). En effet, lorsqu’il s’agit de mesurer les
effets d’une politique, il faut en amont définir les questions et les indicateurs qui font souvent
I'objet de réflexion et débats entre les différentes parties prenantes. Aussi, I’évaluation peut
désigner différentes pratiques telles que le controle, l'audit, I’étalonnage comparatif
(benchmarking) ou encore le conseil. Enfin, I’évaluation n’intervient pas nécessairement en fin de
production d’une politique publique (évaluation ex post), mais peut faire référence a une
évaluation qui survient plus en amont (évaluation ex ante) et contribue a la prise de décision au
fil du processus. Ainsi, Bernard Perret propose la définition suivante qui nous semble étre la plus
compléte pour répondre a notre recherche :

L’évaluation d’une action publique — politique, programme, plan d’action, projet, etc.

—, consiste en un examen portant a la fois sur les conditions de mise en ceuvre, le

processus et les différentes conséquences de cette action (résultats, effets, impacts),

mené dans un cadre institutionnel plus ou moins formalisé dans le but de rendre des

comptes, d’améliorer cette action et/ou d’éclairer les décisions (notamment
budgétaires) la concernant (Perret, 2016, 8).

L’évaluation comprend de multiples acteurs tels que les différentes commissions du parlement,
les ministéres, les cabinets de conseils, le corps d’inspection, les chercheurs, les organisations
internationales, etc. Par ailleurs, d’autres acteurs, notamment les représentants des usagers, les
associations et fédérations, les syndicats peuvent également contribuer aux évaluations des
politiques publiques. L'évaluation est en réalité un processus social dans lequel différentes

catégories d’acteurs sont en interaction et y participent (Van Zanten, 2010; Jany-Catrice, 2019).

16 https://www.senat.fr/rap/r03-392/r03-3922.html
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A titre d’exemple, s’agissant de I’évaluation des politiques éducatives en France et du rdle des
organisations internationales, Agnées Van Zanten explique que les évaluations apportées par les
instances internationales peuvent étre en compétition avec les évaluations nationales sur une

méme politique publique (Van Zanten, 2021, 102).

Nous détaillons I’'ensemble des acteurs ayant contribué a I’évaluation de la loi pour une école de
la confiance dans le chapitre 6. Ainsi, les usages des idées et ressources de I'OCDE peuvent
apparaitre de maniere différente pendant ces diverses phases de production de la loi (Grazino et
al. 2013). Notre these cherche ainsi a analyser et comprendre la diversité de ces usages et de leur
fréquence, ainsi que les facteurs qui expliquent ces différences, selon les phases de production

d’une loi.

3. Une combinaison de la théorie des usages et de l’approche

séquentielle

3.1. Le modele de la recherche
Dans le cadre de notre démarche abductive, nous avons mené des va-et-vient permanents entre la
théorie et nos données empiriques (Dumez, 2016). Nos attentes théoriques ont ainsi constamment
été révisées au long de notre recherche. En adoptant cette perspective abductive, nous supposons
gue le type d’usage et la fréquence varient selon le type d’acteurs qui s’en saisit et selon les
spécificités de chacune des phases de production d’une politique publique. Les particularités tant
liées au contexte qu’aux acteurs qui interviennent selon les phases de production d’une politique
publique peuvent influencer le type d’usage et la fréquence d’utilisation des ressources et idées

d’une organisation internationale comme I'OCDE.

Afin de saisir la complexité de notre sujet, il est nécessaire d’adopter une analyse fine des usages
selon les phases de production d’une politique publique et pas seulement dans sa globalité. Notre
modele de recherche, qui s’appuie sur une nouvelle typologie des usages, combiné a I'approche
séquentielle des politiques publiques permet de faire ressortir les différents types d’usages des
ressources de I'OCDE au niveau national et d’expliquer pourquoi, quand et comment ils

apparaissent.
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Dans la continuité des travaux de Sophie Jacquot et Cornelia Woll (2003) (partie 1.2 du présent
chapitre), nous avons proposé une nouvelle typologie des usages. La nGtre permet d’analyser les
différents types d’usages (légitimation, contestataire et technique) dans les cing phases définies
par la littérature sur les cycles de politiques publiques : mise a I'agenda, formulation, décision, mise
en ceuvre et évaluation. Comme indiqué dans le tableau 6 ci-dessous, nous prenons en
considération les différentes fonctionnalités des usages, les acteurs concernés ainsi que chacune

des phases du cycle d’'une politique publique pour comprendre quel est le type d’usage

correspondant a chacune d’entre elles.

Tableau 6. —

Modeéle de la recherche

Fonctionnalité

Acteurs

Etape de la production d’une
politique publique

Usage technique

— Résoudre des
problémes
techniques en
utilisant des
connaissances
scientifiques, idées et
outils

— Informer, générer
de nouvelles
idées/solutions

— Cadrer le débat
grace aux idées

-Décideurs politiques
et institutionnels

-Experts (cabinets de
conseil, groupes
d’experts,
chercheurs, etc.)

-Acteurs locaux
(collectivités
territoriales)

-Groupes d’intéréts,
syndicats,

associations

-Médias

-Mise a I'agenda

-Evaluation

Usage légitimation

— Servir les intéréts
des acteurs

— Légitimer des
idées ou politiques
préexistantes

-Décideurs politiques
et institutionnels

-Groupe d’intéréts,
syndicats,
représentants
usagers (associations,
etc.)

-Acteurs locaux
(collectivités
territoriales)

-Mise a I’'agenda
-Formulation

-Mise en ccuvre
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-Médias

— Atteindre un

-Groupe d’intéréts,

objectif précis en syndicats, -Mise a I'agenda

ayant une vision représentants

critique usagers (associations, | -Formulation
etc.)

— Atteindre un -Décision

-Acteurs locaux
(collectivités
territoriales)

objectif précis tout en
mettant en avant les
failles des politiques
et idées existantes

. -Mise en ceuvre
Usage contestataire

-Décideurs politiques
et institutionnels

-Médias

Source : autrice

3.2. Contribution théorique et empirique de la these
En partant du constat que 'OCDE n’a pas de pouvoir coercitif (hard power) sur les Etats, mais
gu’elle utilise en revanche des mécanismes de gouvernance douce (soft governance), nous
considérons que son influence peut se traduire a travers I'appropriation et les usages que les
acteurs nationaux font de ses idées et ressources (Jacquot et Woll, 2003). Nous mesurons ainsi
I'influence de I'OCDE a partir du type et de la fréquence d’usage des ressources de I’"OCDE par les
acteurs de I’éducation au niveau national. Nous soutenons que pour saisir si et comment I"OCDE
influence les politiques nationales, il est nécessaire d’étudier la maniére dont les acteurs
nationaux s’approprient les ressources et instruments de 'OCDE. L'approche par les usages
permet d’analyser si, ol, quand et comment les acteurs nationaux ont utilisé les ressources,
références et instruments de I'OCDE comme outils pour leurs propres réformes nationales
(Graziano, et al., 2013). Cette théorie nous permet également de pallier les lacunes des travaux
sur les transferts de politiques, qui se sont également penchés sur I'influence des organisations

internationales au niveau national (partie 3 du chapitre 1).
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L'objectif a travers I'approche par les usages est d’expliquer quels facteurs favorisent I'utilisation
des recommandations de I'OCDE dans la production de politiques éducatives francaises. Cette
perspective permet également de se questionner sur les nouvelles contraintes ou opportunités
gu’engendrent les mécanismes de gouvernance douce pour les décideurs nationaux (Bérut et
Saurugger, 2018). L'usage ne désigne pas ici une transmission verticale de directives du niveau
international vers le niveau national, mais un processus cognitif au cours duquel des messages

sont acceptés, refusés ou renégociés (Pons, 2010).

La contribution de notre recherche se veut principalement théorique et empirique. D’un point de
vue théorique, I'originalité de cette étude repose sur son analyse fine de la théorie des usages
combinée au concept de cycle de politique publique. Nous proposons une nouvelle typologie des
usages, qui permet de couvrir les différents types d’utilisation des ressources ou idées
d’organisations internationales, qui ne disposent pas nécessairement de pouvoir coercitif au
niveau national. Aussi, notre thése offre un nouveau cadre d’analyse pour la théorie des usages
en permettant d’étudier les différents types d’usages selon les phases et acteurs de production
d’une politique publique, et non pas seulement en I'analysant dans sa globalité. En outre, cette
these souhaite contribuer a la littérature sur les mécanismes de diffusion d’idées et des
connaissances sur la production de politiques publiques d’éducation a partir de I'approche des
usages (Dale, 1999 ; Jakobi, 2009 ; Pouliot et Thérien, 2018). D’un point de vue théorique, cette
recherche veut aussi enrichir la discussion scientifique sur la gouvernance multiniveaux (Hooghe
et al., 1996). De plus, empiriquement, les chercheurs se sont surtout penchés sur I'intégration de

I’'UE et peu de recherches ont été menées sur le cas de 'OCDE.

Enfin, notre étude cherche a valoriser I'interdisciplinarité entre la science politique et les sciences
de I'éducation. Si l'internationalisation des politiques publiques est au cosur des recherches
académiques actuelles (Delpeuch, 2009 ; Hay, 2019 ; Hsieh, 2020 ; Hassenteufel et Saurugger,
2021 ; Zajda, 2021 ; de Oliveira et Massaco Koga, 2022), celle de I'éducation demeure trés peu
analysée en science politique. Notre theése permettra ainsi de créer des ponts entre deux champs
qui dialoguent encore peu : les relations internationales et les sciences de I’éducation. Elle
souhaite faire dialoguer des disciplines des sciences sociales qui se mélangent encore peu, soit

les relations internationales, I'analyse des politiques publiques et les sciences de I"éducation
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(Mundy, 2016). Cette these élargit la littérature émergente sur les politiques publiques
internationales en utilisant le cas des politiques d’éducation qui demeurent peu étudiées en

science politique (Petiteville et Smith, 2006; Stone et Moloney, 2019).

Conclusion

En se concentrant sur la facon dont les acteurs utilisent ou non des idées issues d’instances
internationales afin de faire avancer leurs agendas nationaux, la théorie des usages nous permet
de nous questionner sur le degré d’influence de I’OCDE lors de la production d’une politique
publique. En nous appuyant, entre autres, sur la typologie des usages de Sophie Jacquot et
Cornelia Woll (2003), nous avons développé une nouvelle classification des usages qui comprend
trois types d’usages classés selon leurs fonctionnalités : usage de légitimation, contestataire ou

technique.

Cette approche nous améne ainsi a nous interroger sur les divers moyens par lesquels les idées
et pratiques de ’OCDE peuvent faire partie de la « boite a outils » de I’action publique des acteurs
nationaux de I’éducation, que ce soit a des fins de légitimation, contestataires ou techniques. Il
s’agit alors de comprendre comment les ressources et idées de I'OCDE peuvent se transformer
en opportunité ou non pour les acteurs de I’éducation. En combinant cette théorie a I'approche
séquentielle des politiques publiques, nous proposons un modele de recherche qui permet de
saisir qui, a quel moment, et pour quelles raisons les acteurs se saisissent ou non des idées et

ressources de |’"OCDE.

Compte tenu de la littérature, de notre démarche abductive et du cadre théorique développé,
nous supposons que le type et la fréquence d’utilisation des outils et idées de I'OCDE varient selon
les acteurs et les phases de production d’une politique publique. Afin de tester cette hypotheése,
nous nous appuyons sur une étude de cas, celui de la France. Nous abordons en détail notre
démarche méthodologique ainsi que la justification de notre étude de cas dans le prochain

chapitre (chapitre 3).
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Chapitre 3 — Le cadre méthodologique

Ce chapitre expose le cadre méthodologique de notre recherche qui s’appuie sur une étude
qualitative. Il vise dans un premier temps a justifier la sélection des cas de 'OCDE et de la France.
Cette partie montre que I'analyse du cas francais, dont le systeme éducatif est historiguement
stato-centré, est pertinente afin de comprendre comment et pourquoi les acteurs nationaux se
saisissent des idées et ressources d’organisations internationales dans la production de leurs

politiques éducatives (Mons, 2008; Van Zanten, 2011).
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Dans une seconde partie, nous exposons notre méthode de collecte et d’analyse de données.
Nous nous appuyons sur un dérivé du tracage de processus que nous appelons le tracage des
usages (Mahoney, 2012; Bennett et Checkel, 2015). Le tracage des usages s’ancre dans les
réflexions autour des extensions du tracage de processus, notamment abordé par Vincent Pouliot
qui a développé le tracage des pratiques (Pouliot, 2015). Nous présentons ensuite les différentes
étapes de cueillette et d’analyse de nos données qui permettent de répondre a notre
problématique principale, a savoir : comment I'OCDE influence la production de politiques
éducatives en France ? A partir des usages des recommandations et ressources de I’OCDE par les
acteurs nationaux, nous analysons ainsi la maniére dont les idées de I'OCDE orientent les

politiques éducatives nationales.

Pour ce faire, nous avons mené une enquéte de terrain de sept mois a Paris, ou se situent les
sieges de 'OCDE et du ministére de I’'Education nationale. Cette investigation nous a permis de
conduire dix-huit entretiens auprés de fonctionnaires, hauts fonctionnaires du ministére de
I’Education nationale, et auprés d’experts de I’OCDE au sein de la Direction de I'éducation et des
compétences. Notre terrain nous a également permis de constituer un corpus de documents
principalement composé de rapports du parlement, du gouvernement, d’organismes consultatifs,
des syndicats, d’associations, de la presse, mais également de I'OCDE (n=250). Nous les avons

ensuite codés et analysés grace au logiciel de recherche qualitative MAXQDA.

Nous expliquons également a travers ce chapitre que notre démarche méthodologique s’inscrit
dans une logique abductive (Hallée et Garneau, 2019). En ce sens, nous avons fait des allers-
retours entre la littérature et les données empiriques récoltées sur le terrain. Notre analyse a été
guidée par des oscillations constantes entre la théorie existante et le processus d’analyse de nos
données empiriques. Comme nous |'abordons également dans le chapitre précédent relatif au
cadre théorique, nous analysons les différents types d’usages des idées et pratiques de I'OCDE

dans chacune des phases de production de la loi pour une école de la confiance.

Enfin, tout au long de ce chapitre, nous présentons notre contribution méthodologique. Notre
recherche fait écho aux travaux sur les extensions du tracage de processus en proposant une

nouvelle approche, celle du tracage des usages (Pouliot, 2014 ; Bennett et Checkel, 2015). Cette
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derniére consiste a appliquer la méthode du tracage de processus a la théorie des usages. En
retracant de maniére fine les différents types d’usages des idées et ressources de I'OCDE au sein
de chacune des phases de production d’une politique publique, notre recherche vise a mieux
saisir si, ou, quand et comment les acteurs nationaux ont utilisé les ressources, références et
instruments de I'OCDE pour guider leur propre politique nationale. Plus largement, cette
démarche théorique et méthodologique permet de comprendre pourquoi et comment des
acteurs nationaux se saisissent d’idées et d’outils provenant d’institutions internationales. Enfin,
a partir du cas francais et de I'OCDE, la thése apporte de nouvelles données empiriques
contribuant a enrichir les débats scientifiques autour des politiques publiques internationales,

spécifiquement celles d’éducation.

1. Le choix de ’OCDE et de la France

1.1. L’OCDE : un acteur de I’éducation en pleine expansion mondiale
Dans le cadre de notre étude, nous avons choisi d’analyser les usages des idées et ressources de
I’OCDE dans la production d’une politique nationale en France. Les termes d’idées et de
ressources de I’'OCDE renvoient aux mécanismes de gouvernance douce de I'OCDE définis dans la
littérature (voir chapitre 1). Pour rappel, les idées de I'OCDE en éducation se définissent
notamment par la promotion du capital humain, I'établissement d’un lien entre éducation et
croissance économique, mais aussi par la promotion de I'égalité des chances, de la cohésion
sociale et du bien-étre a I'école. Quant aux ressources, elles font référence aux classements
internationaux (PISA, TALIS, PIAAC), aux politiques fondées sur les données probantes (données
statistiques, indicateurs), a la révision par les pairs, etc. Tout au long de notre thése, nous utilisons
les termes de pratiques, outils ou ressources afin de désigner le méme concept. Comme nous le
présentons dans le premier chapitre (I'état des connaissances), le choix de I'OCDE se justifie
principalement par son implication croissante dans le champ de I’éducation aupres de ses pays
membres, mais également non membres, depuis le début des années 2000 (Martens et al., 2015;
Charlier et Croché, 2022). Comme I’explique Claude Lessard, « I'OCDE a pris une place dominante

dans le domaine des politiques éducatives » (Lessard, 2021, 101).
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Dans cette partie, nous comparons les caractéristiques de I'OCDE a celles d’autres organisations
internationales qui ceuvrent également dans le secteur éducatif, a savoir : 'UNESCO, la Banque
mondiale et I'UE (Laval et Weber, 2003; Coleman et Jones, 2004; Watras, 2011; Duedahl, 2016;
Mundy, 2016; Lauwerier et Locatelli, 2019). Dans un second temps, nous exposons les spécificités
de I'OCDE en comparaison a ces institutions et montrons que le choix d’analyser 'OCDE est
particulierement pertinent en raison de sa place dominante dans la gouvernance éducative

mondiale (Sellar et Lingard, 2013 ; Rautalin et Alasuutaru, 2019 ; Pal, 2019 ; Lessard, 2021).

Dans un premier temps, ces quatre organisations internationales ont été créées apres la Seconde
Guerre mondiale. Elles avaient toutes pour objectif d’aider a la reconstruction des pays d’Europe,
en s’impliquant dans différents domaines : économie, commerce, éducation ou encore culture.
L'UNESCO a pour but d’aider a promouvoir la paix dans le monde a travers la science, la culture
et I’éducation. La Banque mondiale a pour missions principales de mettre fin a I'extréme pauvreté
et de créer des sociétés plus inclusives en développant le capital humain. L'UE avait initialement
pour objectif principal d’établir un marché commun et faciliter les échanges commerciaux.
Aujourd’hui, elle a également pour objectif de promouvoir la paix, la liberté et les droits de
I’'homme. Enfin, ’OCDE a pour objectif principal de promouvoir I’expansion économique des pays
et ainsi de contribuer au développement de I’'économie mondiale. S’agissant du fonctionnement,
la Banque mondiale a 189 pays membres, 'UNESCO a 195 membres, dont 9 membres associés,

I’'UE en compte 27 et, enfin, I'OCDE regroupe 38 pays membres.

Le type de gouvernance de ces organisations varie. Pour la Banque mondiale, la répartition des
votes des Etats s’appuie sur le revenu national et la contribution au commerce international. |l
s’agit du systéme qualifié de « un dollar/une voix ». S’agissant des trois autres institutions, elles
s’appuient sur des systemes plus démocratiques : I’'UE fonctionne notamment avec un systeme
parlementaire, 'UNESCO permet & I'ensemble des Etats membres de voter a la Conférence
générale et I'OCDE a un représentant de chaque pays membre a son Conseil (organe principal de

décision).

Excepté 'UNESCO dont le domaine principal d’activité est I'éducation, le champ d’intervention

des organisations recoupe divers secteurs qui couvrent autant I’économie, le travail, le social,
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I’environnement, la santé, I'aide au développement, le commerce, etc. L’éducation n’est pas le
champ d’activité principal de la Banque mondiale, de I’'UE ni de I’'OCDE (Mundy et al., 2016). Pour
autant, s’agissant de I'OCDE, elle a réussi a s'imposer comme un véritable acteur dans la

gouvernance mondiale de I'éducation (Pal, 2019).

Ces quatre organisations ont des objectifs en éducation qui divergent!’. La Banque mondiale et
I"'UNESCO ont pour mission principale d’assurer « I’accés a tous les enfants a une éducation de
qualité, sur un pied d’égalité, et promouvoir les possibilités d’apprentissage tout au long de la
vie », principalement dans les pays en voie de développement. En revanche, I’'UE a pour vocation
de renforcer la cohérence et la coopération entre les systémes éducatifs de ses Etats membres,
dans la perspective de I’espace européen de I’éducation (Ravinet, 2011 ; Tilly, 2021). Enfin, I'OCDE
aide principalement ses Etats membres, mais aussi d’autres pays volontaires, a développer des

systemes éducatifs plus performants et efficaces.

En éducation, le cas de 'OCDE est particulierement intéressant, car, a la différence de la Banque
mondiale, elle ne posséde aucun instrument coercitif ou d’imposition financiére qui lui permet
de diffuser ses idées. A titre d’exemple, la Banque mondiale octroie des préts aux Etats afin de
financer des projets éducatifs (Laval et Weber, 2003; Lauwerier et Locatelli, 2019). En
comparaison a 'UE, 'OCDE ne dispose pas de moyens d’harmonisation auprés de ses Etats
membres. Enfin, a la différence de I’'UNESCO, I'OCDE n’a pas été spécifiquement créée dans le but
de traiter d’enjeux éducatifs au niveau mondial. Pourtant, 'OCDE s’est imposée comme un
véritable « entrepreneur de normes » dans le secteur de I’éducation (Finnemore et Sikkink, 1998 ;
Mundy, 2016 ; Niemann et Martens, 2018). Comme I'expliquaient Christian Laval et Louis Weber
en 2003, « [...] I'OCDE est aujourd’hui lI'un des think tanks les plus influents dans la diffusion des
représentations dominantes de la société » (Laval et Weber, 2003, 64). Quinze ans plus tard, ce

constat s’avere toujours valable (Pal, 2019 ; Niemann et Martens, 2018 ; Lessard, 2021).

7 Voir les sites institutionnels de 'UNESCO, la Banque mondiale, 'UE et 'OCDE pour le détail des objectifs de ces
institutions en éducation :

- https://www.banguemondiale.org/fr/topic/education/overview

- https://fr.unesco.org/gem-report/node/1346;

- https://european-union.europa.eu/priorities-and-actions/actions-topic/education-training-and-youth fr;

- https://www.oecd.org/fr/education/Travaux-de-locde-sur-leducation-et-les-competences.pdf.
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S’agissant des moyens d’action auprées des gouvernements dans le domaine éducatif, elles ont
chacune leurs spécificités. Dans le champ de I'éducation, la Banque mondiale fonctionne
principalement avec des préts ou des crédits aux pays sans intérét, en échange de la mise en
ceuvre de certaines politiques éducatives. C’'est ce que Robert Dale nomme « I'imposition par les
moyens financiers » (Dale, 1999). Ces moyens sont remis en question, notamment par les
penseurs de |'approche critique, qui mettent en avant la relation de dépendance que ce
mécanisme crée (Laval et Weber, 2003 ; Lessard, 2021). L'UE promeut la convergence entre les
politiques éducatives nationales des Etats membres a travers des mécanismes d’harmonisation
(Dale, 1999). A titre d’exemple, tout en respectant le principe de subsidiarité et celui de la
Méthode ouverte de coordination (MOC), le processus de Bologne initié en 1998 a permis
d’aboutir en 2010 a un Espace européen de I'Enseignement supérieur qui fixe des objectifs
communs a atteindre pour les pays membres en matiére éducative (Rusitoru, 2018 ; Ravinet,
2019). Quant a 'UNESCO, elle propose notamment la mise en place d’objectifs communs a
atteindre pour les pays, comme le programme I'Education pour tous, lancé en 2000 avec objectifs

concrets a atteindre 2015 ou encore le Programme Education 2030.

Enfin, 'OCDE, qualifiée de « laboratoire des idées », produit régulierement des rapports, examens
et analyses statistiques afin d’informer les membres et partenaires de l'organisation des
différentes avancées en matiére de politique publique (Laval et Weber, 2003 ; Pal, 2019). L'OCDE
travaille constamment avec les décideurs politiques, les parlementaires, mais aussi la société
civile afin d’orienter les politiques publiques. Comme nous le présentons dans le premier chapitre
de la these, si 'OCDE ne dispose pas des mémes moyens que les trois organisations
internationales précitées, c’est principalement grace a ses mécanismes de gouvernance douce
gu’'elle est considérée comme un « entrepreneur de normes » dans le domaine éducatif

(Finnemore et Sikkink, 1998 ; Mundy, 2016 ; Niemann et Martens, 2018 ; Lessard, 2021).

L'influence de ces organisations internationales sur les politiques éducatives a fait I'objet de
réflexions dans la littérature (Martens et al., 2004 ; Mundy et al., 2016 ; Droux, 2020 ; Niemann
et Martens, 2021 ; Zapp, 2021 ; Alix et Kahn, 2023). Si I'implication en éducation des acteurs
supranationaux tels que la Banque mondiale, I'UE ou I’'lUNESCO mérite d’étre analysée de maniére

exhaustive, notre these se concentre spécifiguement sur le cas de I'OCDE dont l'influence et
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I’expansion dans le secteur éducatif au niveau mondial ne cessent de croitre aupres des

gouvernements nationaux, qu’il s’agisse de ses Etats membres ou non (Lessard, 2021).

Par exemple, s’agissant du role de I'UE sur ses Etats membres, les travaux montrent que I"'UE tend
a créer un espace européen de I’éducation a travers différentes initiatives : Erasmus + Education
Formation qui permet une mobilité pour les étudiants et enseignants au sein de I'UE, la
coopération et le partenariat pour I'innovation et le partage d’expérience, le soutien a la réforme
des politiques éducatives et le financement de différents instruments (le passeport Europass, les
réseaux ECVET, Euroguidance et Eurydice) (Tilly, 2021). Néanmoins, comme le mentionne Hervé
Tilly, « la coopération européenne en éducation doit gagner en visibilité » (Tilly, 2021, 25). En
comparant les résultats PISA sur les Etats et les mesures mises en place par I'UE, Hervé Tilly en
conclut que ces derniéres « peinent a gagner en visibilité » (Tilly, 2021, 26). Si cela ne nous indique
pas le degré d’influence des mesures de ces organisations, cela montre néanmoins que 'OCDE a
réussi a s'imposer face a d’autres institutions internationales en matiére éducative (Martens et
al., 2014 ; Grek, 2010, 2014). Dans la continuité de ces arguments, la littérature montre que
certains pays choisissent de rejoindre les programmes et projets en éducation de I'OCDE plutot
que ceux de la Banque mondiale :

Today, the Bank’s influence in education is less certain, for at least four reasons: the

changing composition of its most powerful members; the growing diversity of

preferences among Bank borrowers (many of whom prefer membership in the OECD
“club” over Bank prescriptions) (...) (Mundy et al., 2016, 351).

Aussi, les chercheurs expliquent notamment que les pratiques de 'OCDE tendent a devenir un
modele pour d’autres organisations internationales (Niemann et Martens, 2018) :
Since the OECD is often considered one of the most influential I0s in global education,

it seems plausible to assume that other 10s are eager to copy or imitate the OECD’s
approach and foster their own significance (Niemann et Martens, 2018, 278).

1.2. Justification de I’étude de cas
Afin de comprendre comment les acteurs nationaux s’approprient les idées et ressources de
I’OCDE, nous nous appuyons sur le cas francais. L'analyse d’une seule étude de cas présente
des avantages, mais également des limites que nous prenons en compte dans le cadre de cette

recherche (Ragin, 2000; 2008; Gerring, 2006; Yin, 2009; Coman et al, 2016; King et al, 2021).
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S’agissant des atouts, nous en avons recensé quatre dans la littérature : 1) elle permet une
analyse plus fine et détaillée de la situation étudiée. Cela aide a mettre en avant les inférences
causales de maniére trés précise, 2) elle offre un meilleur accés a des données de qualité, 3)
elle aide a comprendre les particularités locales, culturelles et historiques qui contribuent a la
politique étudiée dans le pays, 4) elle peut encourager des études plus larges ou servir de point

de départ pour des analyses comparatives.

Concernant les lacunes de cette approche, les travaux mettent principalement en avant les
suivantes (Moravcsik, 1999; Mahoney et Rueschemeyer, 2003; George et Bennett, 2005; Hall,
2010) : 1) la faible portée de généralisation. Les conclusions de I'analyse ne peuvent étre
systématiquement considérées comme représentatives d’autres cas ou situations, 2) le
manque de comparaison limite également la compréhension des différences ou similitudes
avec d’autres contextes, 3) les biais de sélection d’une seule étude de cas par le chercheur qui

peut influencer la neutralité de I'analyse.

Malgré ces limites, dans le cadre de notre thése et en accord avec Vincent Caby, il nous semble
judicieux de n’utiliser gu’une seule étude de cas afin de faire ressortir de maniére minutieuse
et détaillée les facteurs qui expliquent, quand, pourquoi et comment les décideurs politiques
font usage des idées et ressources de 'OCDE dans chacune des phases de production de la loi
pour une école de la confiance. Comme le mentionne Vincent Caby qui utilise également la
théorie des usages dans ses travaux, I’étude d’un seul cas aide a comprendre quel facteur
entraine quel type d’usage et pourquoi :

A single case study approach proves useful to explain when and why a particular type

of knowledge use occurs. First, a case study approach is well-suited to specifying links

between causal factors and outcomes (Blatter and Haverland 2012; Rohlfing 2012;

cited in Rimkuté 2015, p. 120). It allows us to identify (and reject) non-essential factors
(Caby, 2021, 6).

1.2.1. Le cas de la France

1.2.1.1. Une gouvernance éducative stato-centrée qui évolue
Parmi les travaux sur l'internationalisation des politiques d’éducation, il peut étre opportun

d’analyser les politiques éducatives francgaises pour trois raisons : 1) historiquement elles ont
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longtemps été le fruit d’un processus stato-centré, propre a I’Education nationale en France
(Van Zanten, 2011), 2) le systéme éducatif francais est un modeéle centralisé malgré des
évolutions de décentralisation (Mons, 2004 ; Feraht, 2021), 3) si la bureaucratie de
I’'administration est souvent présentée comme étant immobiles, elle tend néanmoins a évoluer
lentement (Lelievre, 2008 ; Van Zanten, 2008 ; 2021). Il est ainsi intéressant de s’interroger sur
la capacité d’influence des organisations internationales et spécifiquement de I’OCDE sur un
systeme éducatif initialement stato-centré et qui semble avoir du mal a se transformer. Ainsi,
pour ce cas spécifique, il est judicieux de comprendre si, comment et pourquoi les décideurs
politiques font usage des idées et ressources de I'"OCDE afin de guider leurs politiques
éducatives dans un systeme qui dans sa globalité «a longtemps été taxé d'un fort

immobilisme » (Van Zanten 2008 ; 2011, 67).

En comparaison avec d’autres pays d’Europe tels que I'Allemagne, la Suisse ou le Royaume-
Uni, la gouvernance des politiques éducatives en France est particulierement stato-centrée.
Les travaux qui se sont penchés sur I'évolution des politiques éducatives en France expliquent
qu’historiquement celles-ci se sont construites dans un cadre trés centralisé : les pouvoirs
publics ont cherché a faire de I’école une « affaire d’Etat » (Ferhat, 2021, 3). Ainsi, en raison
de caractéristiques propres au cas frangais que sont notamment un systéme centralisé et le
poids important d’une bureaucratie centrale qui semble statique (Leliévre, 2008 ; Van Zanten,
2008 ; 2021), il est pertinent d’analyser pourquoi et comment les acteurs politiques se
saisissent de plus en plus des idées et ressources de "OCDE pour guider les politiques

éducatives nationales.

La France a principalement un systeme éducatif centralisé. C'est-a-dire que le ministere de
I’Education nationale, au niveau de I"ladministration centrale, décide et pilote les orientations
en matiere de politiques éducatives sur tout le territoire national. La Constitution du 27
octobre 1947 rappelle que « I'organisation de I'enseignement public et laique a tous les degrés
de I'Etat est obligatoire ». L’Etat est notamment responsable de définir les programmes
nationaux, I'organisation et le contenu des enseignements, le contrble et I’évaluation des

politiques éducatives et de répartir sur le territoire les moyens qu’il dédie a I’éducation.
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Néanmoins, depuis les années 1980, I'Etat a décentralisé une partie des compétences au
niveau des collectivités territoriales. Elles doivent notamment gérer le fonctionnement et la
répartition du matériel, en dehors des dépenses des personnels. Elles sont ainsi destinataires
de dotation générale de décentralisation, d’investissement et d’équipement scolaire pour les
lycées et colleges. Les communes ont la responsabilité des écoles, les départements, celle des
colléges et les régions, celles des lycées et des établissements spéciaux (Hatzfeld, 1991 ; Mons,

2004 ; Ferhat, 2021).

Malgré cette gouvernance a multiniveaux qui tend a se développer, I’'OCDE mentionnait dans
un rapport publié en 2020, intitulé « Perspectives des politiques de I'éducation : France », que
le systéme éducatif francais demeurait trés centralisé (OCDE, 2020, 20). A titre d’exemple, dans
les défis a relever pour la France, 'OCDE indiquait qu’il était nécessaire de « décentraliser la
gestion des enseignants et donner davantage d’autonomie aux chefs d’établissement.
Remédier au cloisonnement et a la complexité du systeme pour améliorer les performances

de I'enseignement supérieur » (OCDE, 2020, 20).

Enfin, la derniere caractéristique est le poids important de la bureaucratie et de
I’administration centrale ainsi que de ses services déconcentrés qui ont du mal a se réformer :
les rectorats et les Directions des Services départementaux de I'Education nationale (DSDEN).
Si les politiques nationales sont élaborées au sein de I'administration centrale, certaines
d’entre elles sont ensuite déployées et mises en ceuvre au niveau des services déconcentrés
de I'Etat. L'une des spécificités de I'administration et de ses services est le systéme
hiérarchique important et ancré au sein des directions. Ainsi, comme le précise Agnés Van
Zanten « le pouvoir de régulation de I'activité des professionnels demeure trés limité, car toute
initiative requiert I'aval de leurs supérieurs hiérarchiques » (Van Zanten, 2011, 76). Un autre
trait qui est propre au ministére de I’'Education nationale et de ses services déconcentrés est
la segmentation interne des directions. Cette organisation entraine un cloisonnement et une
division technique importante du travail entre les différents bureaux de I'administration, qui

peuvent freiner I'usage d’expertise extérieure (Mons, 2007 ; Van Zanten, 2008 ; 2021).
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Malgré un systeme éducatif qui semble avoir du mal a se réformer, nous remarquons
notamment depuis quelques années des évolutions quant a |'‘organisation interne de
I"administration qui s’accompagne, par exemple, de nouvelles formations pour les agents (Van
Zanten, 2011). Néanmoins, comme le souligne Agnés Van Zanten, ces transformations sont
encore limitées et n’englobent pas I’'ensemble des acteurs de I'éducation :
Le renouvellement de I'administration suppose en outre la redéfinition d’un centre
stratégique qui fixe les regles du jeu, identifie les acteurs légitimes et veille a la
répartition équitable des colts et des bénéfices (Duran et Thoenig, 1996). Ce
renouvellement doit procéder pas par le haut, mais par le bas, c’est-a-dire en

recomposant 'administration centrale a partir des besoins des enseignements et des
établissements scolaires (Van Zanten, 2011, 78).

Aussi, malgré des pratiques ancrées et un systéme « taxé de fort immobilisme », la maniere de
mener les politiques éducatives en France semble étre en pleine évolution, comme en
témoigne ces politiques de décentralisation, d’internationalisation de I'enseignement ou
encore, le recours plus important aux évaluations internationales (Pelletier, 2009 ; Mons,
2015 ; Kesler et Rolland, 2021). Stephane Kesler et Denis Rolland (2021) expliquent que la
gouvernance des politiques éducatives en France est en pleine évolution :

Le mouvement d’internationalisation de I'enseignement, assez récent, agite voire

bouscule profondément une institution qui, en France, parut longtemps, comme la

culture, a la fois reposer sur un socle universaliste et étre soumise au principe de

subsidiarité. Un retournement a eu lieu autour de la charniére du second millénaire,

avec la multiplication des coopérations et le développement de références multiples a

des modeles éducatifs étrangers, a des enquétes internationales : la nouveauté s’est

volontiers incarnée, de maniére un peu réductrice, dans la comparaison, mais aussi les

compétitions internationales, passées de maniére sonore au premier plan des débats
(Kesler et Rolland, 2021, 1).

Dans ces processus de changement lents, nous nous intéressons ainsi aux usages que les
décideurs politiques font des idées et ressources de I'OCDE pour mener leurs politiques
éducatives. Nous cherchons a comprendre pourquoi et comment les décideurs politiques font
usage des pratiques de I'OCDE au sein d’un systeme éducatif qui évolue lentement (Privat,

2015 ; Gignoux-Ezratty, 2020 ; Van Zanten, 2021)
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1.2.1.2. La relation entre la France et I'OCDE : de la réticence a une coopération renforcée
Le cas de la France est particulierement intéressant a analyser, car sa relation avec I'OCDE en
matiére éducative a considérablement évolué depuis les années 2000. Si au début des années
2000, les décideurs politiques étaient plutot réticents envers I'organisation (chapitre 1, partie
2.2), ses rapports et ses recommandations, au fil des années, ils se sont de plus en plus emparés

de ses idées et pratiques (Michel et Mons, 2015).

A titre d’exemple, Bernard Hugonnier (2015) fournit une analyse discursive détaillée du
soutien apporté par trois anciens ministres francais de I'Education nationale aux enquétes PISA
: Xavier Darcos, Luc Chatel et Vincent Peillon. A travers son étude, il montre comment les
enquétes PISA sont devenues de plus en plus légitimes aux yeux des ministres frangais qui en
ont fait un usage plus fréquent dans leurs discours. A titre d’exemple, Xavier Darcos, ministre
de 2007 a 2009, a affirmé que PISA était « un outil trés robuste ». Quant a Luc Chatel, ministre
de I'Education de juin 2009 & mai 2012, il a montré I'importance qu’il attachait a PISA en
donnant une conférence de presse le jour de la sortie des résultats de PISA en 2009, dans
laquelle il affirmait soutenir les conclusions que PISA a dressées concernant le systéme éducatif
francais. Enfin, Vincent Peillon, ministre de I’'Education de mai 2012 a mars 2014 a également
donné une conférence de presse le jour de la sortie des résultats de PISA en 2012, en affirmant
qu’il était important de prendre en compte les résultats et conclusions PISA pour améliorer le

systeme éducatif francais (Hugonnier, 2015).

Méme si cette analyse discursive ne permet pas d’établir un lien direct entre les enquétes PISA
et la mise en ceuvre de réformes nationales, elle permet néanmoins de montrer la place
grandissante que PISA a pris dans la rhétorique des acteurs politiques francais et dans 'espace
public alors méme qu’ils y étaient initialement réticents. Ainsi, notre these s’inscrit dans la
continuité de I'analyse présentée par Bernard Hugonnier et cherche a comprendre si I'usage
des idées et ressources de I'OCDE dans les politiques menées par I'ancien ministre Jean-Michel
Blanquer est dans la poursuite des précédentes ou si elles traduisent plutdét un changement

dans la maniere de concevoir et d’utiliser les ressources et idées de 'OCDE.
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Par ailleurs, a travers notre analyse du cas francgais et de 'OCDE, notre recherche contribue a
apporter de nouvelles données empiriques. Dans un premier temps, comme nous |’expliquons
dans le premier chapitre de la thése, la plupart des chercheurs qui se sont intéressés a
I'influence de I'OCDE en France se sont principalement focalisés sur le cas des tests PISA
(Demeuse et Baye, 2008 ; Mons et Pons, 2009, 2011 ; Hugonnier, 2015 ; Michel et Mons,
2015). Si ces tests font partie des pratiques les plus étudiées par les chercheurs qui se sont
intéressés a I'OCDE, la littérature demeure lacunaire quant aux autres ressources et outils de
I’OCDE tels que les autres enquétes de I’OCDE (I’Etude internationale sur 'apprentissage et le
bien-étre des jeunes, 'Enquéte de I'OCDE sur les compétences sociales et émotionnelles,
I’Evaluation des compétences des adultes, I'Enquéte internationale de I'OCDE sur
I'enseignement et I'apprentissage), mais également les outils de I'OCDE : les rapports
« Regards sur I’éducation » qui dressent un état des lieux et des recommandations pour
chaque pays ou encore les rapports « Perspectives des politiques de I’éducation ». Ainsi, notre
étude se veut plus compléte et a pour objectif d’analyser les usages par les décideurs politiques
francais de I'ensemble des idées et outils de 'OCDE sur le cas francais, a partir de I'analyse de

la loi pour une école de la confiance (2019).

1.2.2. Justification de la loi pour une école de la confiance
Le choix d’analyser spécifiguement les usages des idées et ressources de I'OCDE dans la production
de la loi pour une école de la confiance, publiée au Journal officiel le 28 juillet 2019, se justifie par

plusieurs raisons, principalement empiriques.

Dans un premier temps, cette loi a pour vocation de transformer le systéme éducatif francais dans
son ensemble, en traitant d’enjeux liés a la petite enfance, a la formation des enseignements
jusqu’a I’évaluation méme du systeme éducatif. Cette loi constitue un matériau d’analyse fructueux
dans la mesure ou elle a pour vocation de réformer I'ensemble du systeme éducatif. Comme en
témoignent les 63 articles de la loi qui traitent de sujets tres variés, c’est une politique publique qui

veut modifier de maniére compléte le systéme éducatif'®. La derniére loi qui portait la méme

8 pour voir [I'ensemble des articles de la loi pour wune école de la confiance:

https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000038829065.
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ambition datait de 2013. Il s’agit de la loi d’orientation et de programmation pour la refondation
de I’Ecole de la République, dite « loi Peillon ». Pour des lois d’une telle ampleur, il est essentiel de
s’interroger sur le poids d’acteurs internationaux tels que I'OCDE qui évaluent la majorité des
domaines et enjeux liés a I'’éducation. Ainsi, si I'OCDE oriente les politiques nationales, elle devrait

pouvoir étre observée dans cette loi.

Nous avons ainsi classé les principales mesures de la loi pour une école de la confiance en reprenant

cing thématiques de la loi que nous présentons dans le tableau ci-dessous :

Tableau 7. — Les mesures de la loi pour une école de la confiance

Thématiques Mesures

Chapitre ler : L'engagement de la communauté éducative
(Articles 1 a 10)
Chapitre Il : L'extension de I'instruction obligatoire aux plus jeunes

Garantir les savoirs

fondamentaux pour tous . S . .
P et I'obligation de formation jusqu’a la majorité (Articles 11 a 18)

Chapitre Il : Le renforcement du contrdle de I'instruction
(Articles 19 a 24)
Chapitre IV : Le renforcement de I’école inclusive (Articles 25 a 31)

Chapitre ler : L’enrichissement de [|'offre de formation et
Innover pour s’adapter aux | I'adaptation des structures administratives aux réalités locales

besoins des territoires (Articles 32 a 37)

Chapitre Il : Le recours a I'expérimentation (Articles 38 a 39)
Chapitre Il : L’évaluation au service de la communauté éducative
(Articles 40 a 42)

Chapitre ler : Les instituts nationaux supérieurs du professorat et

Améliorer la gestion des | de I'éducation (Articles 43 a 47)

ressources humaines Chapitre Il : Les personnels au service de la mission éducative
(Articles 48 a 53)
Simplification et réorganisation des conseils de I'éducation

Simplifier le systeme éducatif | nationale ; Création d’une caisse des écoles du premier secteur a
Paris; Expérimentation en Guyane et Mayotte concernant les
marchés publics de conception-réalisation relatifs a la réalisation
d’école élémentaire et maternelle d’enseignement public

(Articles 54 a 59)
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Dispositions relatives aux territoires d’outre-mer; aux iles Wallis
Autres dispositions diverses | et Futuna, en Polynésie francaise et Nouvelle-Calédonie ;
Dispositions relatives aux dates d’entrée en vigueur (Articles 60 a

63)

Source : autrice

Par ailleurs, il s’agit d’'une période particulierement pertinente a analyser, car 'année 2019 marque
également la sortie des résultats des tests PISA de 'OCDE qui ont été trés médiatisés et politisés
en France (Michel et Mons, 2015). Il est notamment judicieux d’analyser comment les acteurs de
I’éducation se sont emparés des résultats et recommandations des tests PISA au sein des mesures
présentées dans la loi pour une école de la confiance. Pour ce faire, nous utilisons une analyse

gualitative qui s’appuie sur une extension de la méthode du tracage de processus.

2. De l'utilisation du tragage de processus vers du tracage des usages

2.1. Justification du tracage de processus vers le tragage des usages

La méthode du tracage de processus permet aux chercheurs de mieux expliquer le changement ou
la continuité dans les trajectoires lors de I'analyse d’'une étude de cas (Collier, 2011 ; Hall, 2013 ;
Beach, 2017). Cette méthode d’analyse qualitative permet de dresser des inférences causales. En
retracant de maniere détaillée des trajectoires, elle permet de mettre en avant des liens de
causalité. L'apport du tragage de processus réside dans sa capacité a étudier I'effet de x sur y, dans
I’'analyse d’un seul cas et pas seulement dans I’étude de plusieurs cas (Coman et al., 2016). Comme
le mentionne Schrefler : « Employing qualitative methods such as process tracing and case studies
should enable researchers to observe causality in vivo and therefore generate insights on
sequences and causal mechanisms (Checkel 2007; George and Bennett 2005; Munck 2004) »

(Schrefler, 2010, 325).

Des travaux se sont penchés sur les extensions possibles de cette méthode. A titre d’exemple,
Vincent Pouliot a développé le concept de tracage de pratiques (Pouliot, 2014). Il explique qu’il n’y
a pas assez de lien entre la méthode du tracage de processus et la méthodologie interprétative.

Cette derniére stipule que chaque récit causal est singulier, alors que le tracage de processus
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soutient en revanche qu’aucune relation sociale ou pratique n’est unique au point d’exclure la
possibilité d’une théorisation. A travers le concept de tracage de pratiques, il s’agit de trouver un
intermédiaire entre ces deux postulats. Le tracage de pratiques est le fait de retracer les pratiques
des acteurs des relations internationales en adoptant une démarche plus interprétative que lors

du tracage de processus.

Dans la continuité de ces travaux relatifs a la méthode du tragage de processus, notre recherche
propose d’aller plus loin. Elle s’appuie sur les postulats du tragage de processus en incluant les
différents types usages dans la trajectoire que nous analysons. Ainsi, c’est ce que nous appelons le
tracage des usages. En utilisant cette méthode, notre these analyse en détail la trajectoire de
production de la loi pour une école de la confiance (2019) en incluant dans chacune des étapes le
type d’usage. Le tracage des usages nous permet de faire ressortir les facteurs qui expliquent le
type et la fréquence d’utilisation des idées et ressources de I’OCDE par les acteurs nationaux. Cette
méthode nous permet de dépasser la simple classification des usages, en faisant ressortir tout au
long de I'étude des étapes de loi pour une école de la confiance, les éléments qui expliquent
pourquoi, par qui et comment des acteurs transforment des idées et ressources de 'OCDE en
opportunité ou non dans leur agenda politique. A travers I'utilisation du tracage des usages,
I'objectif n’est pas d’établir que les idées et ressources de I’'OCDE déterminent la production des
politiques éducatives nationales, mais d’examiner comment les activités de I'OCDE (variable
indépendante) produisent des effets sur les politiques éducatives nationales en France (variable
dépendante). Notre triangulation de données (corpus documentaire composé de source primaire,
de sources secondaires et des entretiens semi-dirigés) que nous présentons dans la sous-partie

suivante nous a permis de réaliser cette étude.

En retracant les différentes étapes de la production de la loi pour une école de la confiance en
France, notre theése fait ressortir les usages qui expliquent comment des idées ou
recommandations internationales (celles de I'OCDE) sont appropriées et utilisées au niveau

national (France) (Goertz et Mahoney, 2012).
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2.2. Construction des données empiriques

2.2.1. La sélection du corpus
Pour ce faire, cette recherche repose sur de I'analyse de contenu et d’entretiens semi-directifs afin
d’opérationnaliser le cas francais. Cette étude nous permet de comprendre comment les idées et
ressources de 'OCDE sont utilisées par les acteurs politiques dans la production de politiques
publiques. Notre these s’articule autour d’observations documentaires, incluant notamment une
combinaison judicieuse entre sources primaires (analyse de rapports officiels de suivi de
I’éducation de I'OCDE, de rapports ministériels et parlementaires) et de sources secondaires

(littérature scientifique).

L'une des manieres principales pour les acteurs internationaux de s’adresser aux décideurs
politigues s’opére a travers la rédaction et la publication de rapports comprenant des
recommandations et objectifs a atteindre (Pal, 2019). En ce sens, nous avons décidé d’analyser des
documents institutionnels de maniére qualitative pour le cas de la France. Ces rapports sont le fruit
d’acteurs ayant des visées stratégiques et ne sont pas un simple support d’information (Bérut et
Saurugger, 2018). Le tracage des usages auquel nous avons procédé suppose une collecte de
données cohérente et exhaustive, provenant de sources variées. Cela a nécessité au préalable une
connaissance détaillée de certains aspects constitutifs de notre cas d’étude. Par exemple, nous
avions pris connaissance en amont de notre terrain des acteurs clés du systéme éducatif francais

qui ont rédigé plusieurs rapports.

Les rapports administratifs constituent I'une des sources privilégiées de la sociologie de I'action
publique (Bérut et Saurugger, 2018). Par rapports administratifs sont entendus tous les rapports
produits par des acteurs administratifs, des acteurs politiques ou par des experts pour le compte
de ministéres, d’organismes publics, des Assemblées ou de collectivités territoriales. Sébastien
Chailleux expliqgue dans ses travaux mais qu’il existe des impensés méthodologiques sur les
rapports administratifs alors qu’ils ne sont pas seulement des documents informatifs mais qu’ils
sont le fruit d’enjeux politiques et de pouvoir (2019). L’écriture de certains rapports, les idées qui
sont promues et ceux qui les promeuvent apparaissent ici comme des révélateurs de jeux de

pouvoirs au sein méme de I'administration (Bérut et Saurugger, 2018). Dans le cadre de notre
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recherche, la triangulation de données avec |’analyse des entretiens semi-dirigés a permis de mieux
appréhender ces enjeux stratégiques et de pouvoir au sein des rapports. Néanmoins, afin de saisir
I’ensemble de ces rapports de pouvoir, il serait nécessaire de mener une étude sociologique des

corps de hauts-fonctionnaires.

Afin de sélectionner notre corpus, nous nous sommes interrogés sur la période couverte, les
acteurs concernés et le type de matériel a analyser. Dans un premier temps, nous avons défini la
temporalité de notre analyse empirique, de 2016 a 2022. Cette période englobe toutes les phases
de production de la loi pour une école de la confiance. Dans un second temps, nous avons réalisé
une cartographie des acteurs clés lors de chacune des phases de la loi pour une école de la
confiance (membres du gouvernement, les parlementaires, les différentes commissions du
parlement, les principaux syndicats et associations de |'éducation en France, les inspections
générales, les groupes d’experts et les collectivités territoriales). Dans I'ensemble des phases
étudiées, nous avons également pris en compte les médias qui jouent notamment un réle
structurant dans I'’émergence, la définition des problémes, mais également des solutions a
apporter (voir chapitre 2). Ainsi, afin de sélectionner notre corpus documentaire, nous avons mené
des recherches préliminaires qui ont permis d’aboutir a une population mére de documents parmi
lesquels nous avons finalement sélectionné 250 documents a analyser. La sélection a été opérée
grace a la combinaison d’utilisation de mots clés sur un moteur de recherche, de notre temporalité
sélectionnée (2016-2022) et par les acteurs clés de I’éducation ayant contribué a la production de

la loi Blanquer.

Ensuite, nous avons sélectionné les documents rédigés par ces acteurs (rapports, livres,
communiqués) en prenant en compte les dates que nous avions définies au préalable de chacune
des étapes de la loi pour une école de la confiance. A titre d’exemple, en nous appuyant sur le
calendrier parlementaire de la législation, nous avions délimité la phase de formulation du 5
décembre 2018 au 13 juin 2019 (voir chapitre 2). Nous avons récolté I'ensemble des documents

lors de cette période précise.

La chronologie que nous avions élaborée des étapes de production de la loi a également été affinée

grace a nos entretiens. Nous avons procédé de cette maniére pour les cinq étapes de la loi pour
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une école de la confiance. Aussi, nous avons sélectionné I'ensemble des rapports produits par
I’OCDE sur I"’éducation en France de 2002 (date de création de la Direction de I'éducation et des
compétences a I’"OCDE) jusqu’en 2021. Nous avons organisé et classé nos documents par type
d’acteurs et selon les dates des phases de la loi pour une école de la confiance, que nous avions
définies en amont. Enfin, lors de nos entretiens, les participants nous ont aussi partagé des
recommandations de documents a analyser qui ont permis de compléter ou de confirmer la
sélection de notre corpus. Nous avons inséré au fur et a mesure I'ensemble dans nos documents

dans le logiciel d’analyse qualitative MAXQDA.

2.2.2. Les entretiens semi-directifs
Nous avons mené sept mois de terrain a Paris, ce qui nous a permis de compléter notre collecte
des données empiriques par des entretiens. Nous avons réalisé dix-huit entrevues semi-dirigées
aupres d’experts d’éducation au sein de I’OCDE, d’anciens ministres de I’Education en France, de
fonctionnaires et hauts-fonctionnaires travaillant au ministére de I'Education nationale en
France, ayant notamment participé a la production de la loi pour une école de la confiance. La
conduite de nos entretiens a été encadrée par les regles du certificat d’éthique, que nous avions

obtenu avant de débuter notre terrain.

Ces entretiens ont été menés a Paris, principalement sur le lieu de travail des intervenants ou a
distance lorsque les conditions ne permettaient pas de les réaliser en présentiel. La durée des
entretiens a varié entre guarante-cing minutes et trois heures. Toutes les entrevues ont été
anonymisées, ce qui a permis a I’'ensemble des participants de s’exprimer plus librement. Nous
avons demandé le consentement de nos participants pour les enregistrer, afin de nous faciliter la
prise de note lors des entretiens et également pouvoir les retranscrire entierement par la suite.

Toutes les personnes ont accepté d’étre enregistrées, peu importe le poste qu’elles occupaient.

A partir de nos recherches préliminaires, nous avons pu dresser une liste de personnes a
rencontrer, notamment celles et ceux qui ont rédigé les rapports institutionnels. Afin de
sélectionner I'ensemble des personnes, nous avions dans un premier temps réaliser une
cartographie des acteurs principaux qui ont rédigé les documents institutionnels en lien avec la

loi pour une école de la confiance. S’agissant des salariés de I'OCDE, nous avions également crée
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une cartographie des personnes travaillant a la Direction de I'éducation et des compétences et

plus spécifiqguement sur le cas de la France.

Nous avons ainsi ciblé une liste de contacts qui s’est élargie par effet de « boule de neige » au
cours de notre terrain. La prise de contact avec les participants s’est faite majoritairement par
courriel. Aussi, ma participation a plusieurs séminaires et conférences dans lesquels des experts

de 'OCDE étaient présents m’a également permis de rentrer en contact avec plusieurs personnes.

En cohérence avec notre cadre méthodologique de I'entretien semi-directif, nous avons prété
attention a I'ordre des questions ainsi qu’a leur formulation afin d’éviter d’orienter les réponses
et de laisser la plus grande liberté possible aux participants (annexe 1. grille d’entretien). En ce
sens, nous avons également pris des précautions en présentant de maniére globale notre projet
et sans exposer la littérature existante sur le sujet afin de ne pas biaiser les réponses des
participants. Les questions ont permis de donner un cap aux entrevues sans brider les réponses
des personnes interrogées. Les entretiens ont joué un role crucial. lls ont permis de compléter
notre analyse de documents en apportant des éléments absents au sein des rapports officiels,
notamment concernant les rapports de pouvoir et les réseaux entre certains acteurs politiques.
Par ailleurs, les entrevues ont également permis de confirmer ou d’infirmer la chronologie de

plusieurs étapes du processus de production de la loi pour une école de la confiance.

2.3. ’analyse des données empiriques : les étapes du codage
A la suite des entretiens que nous avons menés, de la sélection des documents et a I'aide d’une
grille d’analyse que nous avons créée (annexe 3), nous avons opéré une analyse systématique des
usages de 'OCDE dans les entretiens et documents relatifs a la production de la loi pour une école
de la confiance. La systématisation permet d’apporter une forme de quantification aux références

a ’OCDE dans I'ensemble du corpus.

La grille d’analyse qui a guidé le codage des documents a été réalisée de la maniére suivante. Dans
un premier temps, nous avons réalisé une lecture exploratoire des rapports qui nous a permis de
définir une premiére liste de thémes (ou codes) relatifs aux références de I'OCDE. Cette premiere

étape nous a aidés a repérer les catégories les plus pertinentes. Cette liste de codes a ensuite été
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affinée et complétée au fur et a mesure des lectures successives de tous les documents, jusqu’a

I’obtention d’une grille d’analyse définitive (annexe 3).

Le codage a ensuite été réalisé en deux étapes. D’abord, nous avons classé les références de I’'OCDE
en trois thématiques que sont: 1) les références directes a I'OCDE; 2) les références aux
recommandations de I'OCDE; 3) les références aux outils de 'OCDE. Chacune de ces catégories
contient des sous-thémes. A titre d’exemple, la catégorie « Références directes a 'OCDE »
comprend deux sous-catégories que sont les mots « OCDE »; « Direction de I’éducation et des
compétences » (voir I'annexe 3 pour la grille d’analyse compléte). Grace au logiciel MAXQDA, nous
avons obtenu une quantification automatisée de ces références dans I'ensemble de nos
documents. Nous avons utilisé un dictionnaire d’auto codage intégré a MAXQDA qui nous a permis
de coder I'ensemble de nos documents de maniere systématique. Lors de la deuxiéme étape, nous
avons adopté une lecture plus approfondie des documents. Nous avons classé chacune des
références a I'OCDE selon les types d’usage en fonction du contexte dans lequel les références

s’ancraient.

Compte tenu de la volumétrie de notre corpus (n=250) combiné a nos entretiens (n=18), ce logiciel
a permis de systématiser et simplifier I'analyse de I'’ensemble de nos données empiriques, en

organisant les références de I'OCDE par thématique.

Conclusion

Ce chapitre a exposé notre approche méthodologique qui structure, avec notre cadre théorique
(chapitre 2), la démonstration de notre recherche. Notre démarche s’appuie sur une analyse
qualitative de données récoltées sur le terrain, en France. La méthode du tracage des usages
permet de faire ressortir les différentes utilisations des idées et ressources de I'OCDE lors de
chacune des étapes de la loi pour une école de la confiance soit: la mise a I'agenda, la

formulation, la décision, la mise en ceuvre et |’évaluation.

Pour ce faire, nous nous sommes appuyés sur une triangulation de données (analyse de corpus
documentaire combiné aux entretiens semi-dirigés) qui nous a aidés a comprendre la maniére

dont les acteurs nationaux se sont saisis ou non des idées et ressources de I"OCDE lors de la
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production de la loi pour une école de la confiance. La comparaison des usages dans I'ensemble
des documents de chacune des étapes des phases de production de la loi Blanquer nécessite
d’établir des criteres de comparaison entre les sources. Dans notre cas, nous avons pris en
considération le nombre de pages par phase de production de la loi (voir les figures 3, 4 et 7 de

la thése).

Les trois chapitres suivants exposent |I'analyse de nos résultats empiriques lors de chacune des
phases de la loi Blanquer. Le chapitre 4 présente nos résultats relatifs aux usages des idées et
ressources de I'OCDE dans la phase de mise a I'agenda. Quant au chapitre 5, il met en avant ces
usages lors des étapes de formulation et décision. Enfin, le chapitre 6 expose la maniére dont les
acteurs nationaux se sont saisis des idées et ressources de I'OCDE lors de la mise en ceuvre et

I’évaluation de la loi Blanquer.
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Chapitre 4 — La mise a I’agenda de la loi Blanquer : des usages

variés des données de ’OCDE

Ce premier chapitre empirique de notre thése a pour objectif d’analyser les usages des idées et
ressources de I'OCDE dans la premiére étape de production de la loi Blanquer : la mise a I'agenda.
Comme nous l'avons expliqué dans les chapitres précédents, nous considérons que s’intéresser
aux usages des idées et ressources de I'OCDE par les acteurs nationaux est une démarche
pertinente afin de mieux appréhender I'influence de I'OCDE sur la production de politiques
éducatives (Bérut et Saurugger, 2018)*°. Dans notre recherche, 'usage des idées et ressources de
I'OCDE par les acteurs nationaux est considéré comme un indicateur du degré d’influence de

I'organisation sur I'orientation des politiques éducatives nationales.

En analysant les différents types d’usages des idées et outils de I'OCDE, I'objectif est de
comprendre comment et pourquoi les idées de I'OCDE deviennent des « opportunités politiques
pour certains acteurs nationaux, qui peuvent notamment les utiliser pour avancer leur propre
agenda » (Bérut et Saurugger, 2018, 7). De quelle maniere les idées et instruments de I"OCDE
comptent-ils dans la mise a I’agenda de la loi Blanquer ? Dans ce chapitre, nous étudions les sujets
pour lesquels les idées et les ressources de I'OCDE ont été le plus fréquemment utilisés par les
acteurs de cette phase. L'approche par les usages nous permet de saisir quelles sont les
motivations des acteurs de I"’éducation qui s’emparent des idées et recommandations de 'OCDE

dans leurs discours et rapports. Il est apparu que les usages dépendent des acteurs qui s’en

1% Comme mentionné dans le chapitre précédent, les termes d’idées et de ressources de I'OCDE renvoient aux
mécanismes de gouvernance douce de I'OCDE définis dans la littérature (chapitre 1). Pour rappel, les idées de 'OCDE
en éducation se définissent notamment par la promotion du capital humain, I'établissement d’un lien entre
éducation et croissance économique mais aussi par la promotion de I'égalité des chances, de la cohésion sociale et
du bien-étre a I'école. Quant aux ressources, elles font références aux classements internationaux (PISA, TALIS,
PIIAC), aux politiques fondées sur les preuves (données statistiques, indicateurs etc.), a la révision par les pairs etc.
Tout au long de notre thése, nous utilisons les termes de pratiques, outils ou ressources afin de désigner le méme
concept.
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saisissent. Nous avons relevé principalement deux types d’usages : un usage de légitimation et un

usage contestataire.

Ce chapitre est divisé en deux parties. La premiere présente le contexte éducatif en amont de la
mise a I'agenda de la loi Blanquer. Elle expose ensuite nos principaux résultats relatifs aux usages
des idées et ressources de I'OCDE par les acteurs nationaux lors de cette période. Notre seconde
partie discute nos résultats en lien avec la littérature existante. Elle montre que le type d’usage
dépend principalement des acteurs qui s’en saisissent. Les deux usages principaux que nous avons

relevés sont ceux de légitimation et contestataires.

Dans la premiére partie, nous exposons les principales caractéristiques qui définissent les
politiques éducatives majeures en France, depuis les années 1970 jusqu’en 2016, avant la
nomination de Jean-Michel Blanquer comme ministre de I’Education nationale. Nous montrons
qgu’il existe des valeurs historiquement et culturellement ancrées dans le systéme éducatif
francais qui se retrouvent tout au long des différents mandats des ministres de I'Education
nationale, telles que I'égalité des chances et la laicité. Au-dela de la continuité dans les réformes
éducatives, cette partie se concentre ensuite sur les changements. Nous démontrons que deux
autres enjeux apparaissent de maniéere plus discréte dés la fin des années 1980 et sont fortement
soutenues par des organisations internationales telles que I’OCDE : il s’agit de I'efficacité et de la
productivité. Puis, cette partie présente la phase de mise a I’'agenda de la loi pour une école de la
confiance de 2016 a 2018. Nous exposons les usages des idées et ressources de I"OCDE par les
acteurs nationaux clés lors de cette période. Méme s’il demeure difficile de délimiter précisément
la phase de mise a 'agenda d’une loi, dans notre cas, I'année 2016 peut étre considérée comme
le début de cette période, car cette année a été marquée par une mobilisation importante des
acteurs de I'éducation (organisations syndicales, comités consultatifs, acteurs institutionnels,
médias), ainsi que par de nombreuses publications de Jean-Michel Blanquer alors qu’il n’était pas
encore ministre (Heurdier et Prost, 2021). Quant a I'année 2018, elle correspond au dép6t du

projet de loi pour une école de la confiance a I’Assemblée nationale par le gouvernement.

Lors de cette période, en plus de nos entretiens (n=18), nous nous sommes également intéressés

aux rapports d’acteurs principaux qui ont contribué a la phase de mise a I'agenda (n = 64). Comme
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I'indigue John Kingdon (2002), la phase de mise a 'agenda comprend la production de nombreux
documents dont le but est de préparer la formulation, les négociations et prises de décisions. Les
rapports que nous avons analysés sont notamment ceux du ministére de I'Education nationale (le
ministre, son cabinet, 'administration centrale et les services déconcentrés) et ses différentes
structures de consultation?®, les collectivités territoriales (conseils départementaux), de
I'Inspection générale, de I’Assemblée nationale et ses différents comités, de la Cour des comptes,
des organisations syndicales majeures ainsi que des organismes indépendants tels que le Centre
National d’Etudes et des Systémes Scolaires (CNESCO). Cette liste est non exhaustive, mais
compte tenu de nos entretiens et de la littérature existante, il apparait que I'ensemble des acteurs
précités ci-dessus figurent parmi les acteurs phares de la mise a I'agenda de cette loi (Van Zanten,
2011 ; Heurdier et Prost, 2021). Nous avons également pris en considération le réle des médias
afin de dresser un panorama des priorités éducatives dans la presse nationale lors de cette

période (Pons, 2015).

Notre seconde partie discute ces résultats en lien avec la littérature. Nous avons relevé
principalement deux types d’usages: celui de légitimation et celui contestataire. D’abord
s’agissant de l'usage de légitimation, nous avons observé un recours important aux données
statistiques de I’OCDE pour plusieurs sujets qui sont en réalité dans la continuité d’enjeux portés
par les ministéres précédents. La plupart des mesures recommandées soit par le gouvernement
soit par les instances de consultation (syndicats, associations, etc.) ou encore par 'OCDE sont
dans la continuité d’anciennes préconisations. Par exemple, la nécessité d’investir dans la petite
enfance est 'une des recommandations les plus anciennes préconisées par 'OCDE et qui a
continué d’étre portée par le ministre Jean-Michel Blanquer. Néanmoins, ce sont des mesures qui
n’avaient pas nécessairement été formalisées sous forme de loi. Dans ce cas, l'utilisation des
ressources et idées de I'OCDE par les acteurs nationaux a servi a légitimer ou justifier des

politiques ou des idées préexistantes.

Dans un second temps, nous avons remarqué un autre type d'usage des idées et

recommandations de I'OCDE qui est celui contestataire, notamment utilisé pour les enjeux les

20 | 3 liste des différentes structures de consultation du ministére : https://www.education.gouv.fr/les-structures-
de-consultation-6296
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plus politisés lors de cette phase. Les organismes consultatifs et institutionnels, ou encore les
syndicats ont eu recours aux rapports et recommandations de I'OCDE afin de mettre en avant les
défaillances du systéme éducatif francais, et donner plus de poids a leur argumentation. Cela peut
permettre d’influencer la mise a I'agenda d’enjeux spécifiques dans I'agenda politique du
gouvernement. A la différence de ce que présentent Jennings et Hall (2012) qui expliquent que,
dans les domaines moins politisés, les acteurs utilisent plus d’informations scientifiques que
lorsque le sujet est trop politisé, nous trouvons dans le cas de la loi pour une école de la confiance,
au contraire, un recours plus important a I'expertise de 'OCDE pour les enjeux les plus politisés
lors de la phase de mise a I'agenda. Dans ce cas, I'utilisation des ressources de I'OCDE sert plutot

a atteindre des objectifs précis en mettant en avant les failles du systeme éducatif.

Enfin, lors de la mise a 'agenda, nous avons également remarqué un usage technique, qui
demeure néanmoins relativement limité. Il est apparu que la majorité des références aux idées
et ressources de I'OCDE ont plut6t été utilisées a des fins de légitimation et contestataires. Dans
notre cas et dans la continuité de travaux menés par Sabine Saurugger et Chloé Bérut (2018), il
s’agit alors de réaliser une moyenne du type d’usages le plus fréquent selon les différentes phases

de production de la loi pour une école de la confiance.

1.Des usages différenciés des idées et ressources de I’OCDE lors de la

mise a I’agenda de la loi Blanquer

1.1. Le contexte éducatif francais deés la fin du XXeme siécle

Cette partie présente le contexte du systeme et de la gouvernance éducative francaise des la fin
du XXeme siecle. Cette contextualisation permet de mettre en avant les périodes de continuité et
les processus de changements dans les réformes éducatives. Elle a également pour objectif
d’expliquer quelle a été la place de 'OCDE dans ces processus, en amont de la phase de mise a
I’'agenda de la loi Blanquer. Cette partie cherche a répondre aux questions suivantes : Y a-t-il eu
des changements majeurs dans les politiques éducatives et pourquoi ? Quels sont les facteurs qui

expliquent ces changements ? Parmi ces explications, quelle a été la place des idées et ressources
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de I'OCDE ? La loi pour une école de la confiance s’inscrit-elle dans la continuité ou dans le

changement des politiques éducatives précédentes ?

En réponses a ces interrogations, nous montrons que les enjeux de laicité et d’égalité des chances
font partie de I'histoire du systeme éducatif francais et de ses valeurs culturellement et
historiquement ancrées (Van Zanten, 2011). Indépendamment de I'influence de la mondialisation
et des institutions internationales, ce sont des valeurs qui ont guidé et guident encore I'école
républicaine en France (Khan, 2021). A titre d’exemple, nous pouvons mentionner, entre autres, la
réforme Haby (1975) qui crée le collége unique et qui a introduit des actions de soutien et des
activités d’approfondissement des matieres, la mise en place de zones d’éducation prioritaires
(1981), le projet de « service public unifié et laique de I'Education nationale » (1981), la « Charte
de la laicité dans les services publics » (2007), la loi de refondation de I'Ecole de la République
(2013) qui introduit de nouvelles mesures afin que les enseignants transmettent aux éléves les
valeurs de la République, etc. (Heurdier et Prost, 2021). En revanche, de nouveaux enjeux tels que
I’efficacité et la productivité apparaissent dés la fin du XXéme siecle dans les politiques éducatives
en France. Nous soutenons que ces valeurs promues par les ministéres de I’Education les plus
récents, et notamment celui de Jean-Michel Blanquer, sont entre autres le fruit des usages d’idées
et d’outils d’institutions internationales, dont 'OCDE (Laval et Weber, 2003; Van Zanten, 2011;
Lessard, 2021).

En s’appuyant sur la grille d’analyse fournie par Agnes Van Zanten (2011) dans son ouvrage dédié
aux politiques d’éducation en France, il nous apparait pertinent de présenter dans un premier
temps une d’étude des idées et valeurs qui ont orienté les choix éducatifs de la fin du XXeme siécle
jusqu’a la publication de la loi Blanquer 2019. Cette contextualisation de I"évolution des politiques
et idées éducatives en France permet de mieux saisir comment les acteurs internationaux et

notamment I’OCDE ont pu influencer la production en politiques éducatives en France.

1.1.1. La laicité et I'égalité des chances a I'école : des valeurs historiquement et

culturellement ancrées en France

L’'une des valeurs principales qui a historiguement guidé les politiques éducatives est celle de la
laicité a I'école (Kahn, 2021). Comme l'indique Agneés Van Zanten (2011, 30) « I'ldéal de la laicité
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est au cceur du projet de I'Ecole républicaine en France ». L’Etat apparait alors comme la seule
institution capable de représenter ce modeéle universel (Déloye, 1994 ; Prost, 2013). Introduit par
les Lumiéres qui ont mis en avant le réle du savoir et de la science dans le progrés intellectuel et
social, la question de la laicité est depuis un enjeu crucial qui a été au coeur des débats politiques
tant par les partisans de droite que de gauche en France au fil des siécles. Parmi les lois les plus
marquantes, nous retenons notamment la loi de 2004 qui interdit aux éléves de I’école publique le
port de signes religieux, ou la loi d’orientation et de programmation pour la refondation de I'Ecole
de la République du 8 juillet 2013 qui réaffirme les missions de transmissions des valeurs de laicité
par I'école de la république. Plus récemment, en 2021, le ministére de I'Education nationale a mis
en place différents dispositifs visant a renforcer I'application de ces valeurs, notamment un conseil
des sages qui réunit les experts en mesure de les éclairer sur cette question ainsi qu’une équipe

nationale laicité en soutien des académies.

La seconde valeur qui caractérise historiguement et culturellement les politiques éducatives
francaises est celle de I'égalité des chances (Duru-Bellat, 2002; 2019; 2022; Van Zanten, 2011;
Kahn, 2021). Les résultats des tests PISA le rappellent tous les 3 ans : la France est I'un des pays ou
le milieu social conditionne le plus la réussite des éléves. Pourtant, dés le début du XXeme siécle,
les notions de méritocratie, d’égalité des chances et de justice sociale apparaissent comme des
valeurs cruciales afin de répondre aux enjeux économiques (Robert, 2013). Au fil des années et
selon les différents ministéres, les politiques en faveur de I'égalité des chances et la justice sociale
se sont multipliées : |la loi Haby (1975) ; la mise en place des zones d’éducation prioritaires (ZEP) en
1981 qui ont marqué un véritable tournant, renommée REP. Néanmoins, dés leur création jusqu’a
présent, ces zones souffrent d’une faible redistribution financiere (Duru-Bellat, 2019). Depuis,
plusieurs politiques ont été mises en place notamment les missions de lutte contre le décrochage

scolaire de 2014 jusqu’aujourd’hui.

1.1.2. LU'efficacité et la productivité : de nouvelles valeurs qui guident les politiques
éducatives
Si les valeurs de laicité et d’égalité des chances sont omniprésentes dans les politiques éducatives

en France depuis le XXéme siécle, deux autres thématiques apparaissent également dés la fin des
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années 1980 et sont également reprises par les institutions internationales telles que I"OCDE :
I’efficacité et la productivité (Laval et Weber, 2003 ; Mons, 2015 ; Lessard, 2021). Elles font
référence a des objectifs d’efficience économique, c’est-a-dire a la nécessité de prendre des
décisions qui s’appuient sur I'appréciation du rapport colts-avantages entre plusieurs moyens
d’action. Elles renvoient également aux modes d’organisation et de coordination de I'action
associés au « nouveau management public » autour des notions de responsabilités, de projet, de
concertation, et de communication, ainsi qu’a I'exigence croissante de reddition de comptes ou
accountability permettant une régulation fondée sur les résultats de I'action éducative (Van

Zanten, 2011, 47 ; Cytermann, 2010 ; Maroy, 2013 ; Mons, 2015).

Ces notions d’efficacité et de productivité ont un statut différent des valeurs de laicité ou d’égalité
des chances. L'efficacité renvoie a des problématiques éducatives plus techniques. Comme
I’expliquent Christian Maroy (2013) ou Agnés Van Zanten (2011), dans plusieurs pays cette notion
d’efficacité s’est traduite par des politiques éducatives en faveur de logiques des marchés dans les
systémes d’enseignement. A la différence des valeurs telles que I’égalité des chances et la laicité,
dont les décisions politiques entre les différents gouvernements se font sans rupture majeure, le
cas de I'efficacité a I’école en revanche fait I'objet de débats plus importants (Cytermann, 2010).
C’est le cas notamment de la création du conseil d’évaluation des établissements instaurée par la
loi pour une école de la confiance en 2019 et qui a été fortement critiquée comme étant « un
nouvel instrument managérial » (Syndicat National Unitaire des Instituteurs de Seine-et-Marne,

2022)2,

L’émergence de mesures concrétes autour de cette notion d’efficacité en éducation est commune
a plusieurs pays (Maroy et Dupuy, 2017). Ces convergences s’expliquent en partie par la
globalisation des discours éducatifs au travers de « pressions exercées par des instances
internationales et des médiations diverses d’experts et de consultants qui influent fortement sur
les orientations des Etats, mais de facon différente selon les contextes nationaux » (Van Zanten,
2011, 127). En Europe, I'OCDE a joué et continue de jouer un rdle crucial en matiére d’impulsions

de ces politiques transnationales, tant par la quantité de ses productions que par ses outils de

2! https://77beta.snuipp.fr/spip.php?rubriquel4
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gouvernance (enquétes internationales, etc.) (chapitre 1). La promotion de I'économie de la
connaissance ou encore de la formation tout au long de la vie en vue d’une plus grande

employabilité, sont également au coeur de la loi d’une école de la confiance.

1.2. La mise a I’agenda de la loi Blanquer dés 2016 a décembre 2018

La mise a I'agenda par le gouvernement d’un enjeu spécifique se caractérise d’abord par
I’émergence d’un probleme engendré par différents acteurs politiques, institutionnels, associatifs
ou encore médiatiques. Les divers acteurs de cette phase se mobilisent, définissent des
problématiques, qui seront ensuite mises ou non dans I'agenda politique du gouvernement

(Ripley, 1985; Zahariadis, 2016; Birkland, 2017).

En reprenant les trois composantes qui selon Patrick Hassenteufel (2010) expliquent I'émergence
d’un probléme avant sa mise a I’agenda par le gouvernement, nous nous sommes ainsi intéressés
a la mobilisation par différents acteurs (politiques, institutionnels, syndicats, scientifiques), la
médiatisation et la politisation des sujets majeurs lors de cette phase. Nous avons également pris
en considération le fait que la mise a I'agenda d’un enjeu s’opeére dans un contexte spécifique
comme le précise John Kingdon (1984) (chapitre 2, partie 2.2.1). Compte tenu de ces différentes
caractéristiques, I'analyse de la phase de mise a I'agenda dans le cas de la loi pour une école de

la confiance se traduit par les éléments suivants :

Tableau 8. — Facteurs a analyser lors de la phase de mise a I’'agenda de la loi Blanquer

La mobilisation des La médiatisation La politisation

acteurs

-Le ministre, son cabinet, -Mise en avant de

Items -Hiérarchisation des

I'administration centrale et certains enjeux plutot

priorités éducatives

les services déconcentrés, que d’autres par les

dans la presse nationale
ses différentes structures de | 4 2016 3 2018 acteurs politiques dans

consultation?? leur communication

22 | a liste des différentes structures de consultation du ministére : https://www.education.gouv.fr/les-structures-
de-consultation-6296
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-Les collectivités territoriales afin de renforcer leur
-I'Inspection générale position politique de
- I’Assemblée nationale et 2016 a 2018

ses différents comités

-la Cour des comptes

-les organisations syndicales
et associations majeures

-le Centre National d’Etudes
et des Systemes Scolaires

(CNESCO)

Source : autrice

Afin de mieux comprendre les motivations de chaque acteur qui utilise les idées et ressources de
I’OCDE, I'un des facteurs a prendre en considération est les caractéristiques des acteurs,
notamment leur orientation politique (Steven, 2011 ; Daviter, 2015). S’agissant des acteurs
nationaux impliqués dans la production de la loi Blanquer, nous nous sommes d’abord intéressés
aux caractéristiques de I’ancien ministre de I'Education nationale Jean-Michel Blanquer ainsi qu’a
son administration. L’ancien ministre, affilié au parti centriste Renaissance?3, a exercé plusieurs
fonctions reliées a I'éducation avant son mandat de ministre??. Il a notamment été directeur
général de I'enseignement scolaire (DGESCO) auprés du ministre de I'Education nationale Luc
Chatel sous la présidence de Nicolas Sarkozy. En matiere d’éducation, il défend principalement
un systeme éducatif centré sur I'apprentissage des matieres dites « fondamentales » soit le
francais et les sciences des le plus jeune age (Blanquer, 2020). Tout au long de son mandat, il
insiste notamment sur la nécessité d’investir dans la petite enfance afin de lutter contre les

inégalités. Il expligue que I'école doit étre un levier pour lutter contre les inégalités sociales et

33 |e parti Renaissance était anciennement nommé la République en marche.

24 D'abord directeur de I'Institut des Hautes Etudes sur I’Amérique Latine (I'HEAL), il devient ensuite recteur
d'académie puis en 2006 directeur adjoint du cabinet du ministre de I'Education nationale, de I'enseignement
supérieur et de la recherche Gilles de Robien. Puis, il est directeur général de I'enseignement scolaire de 2010 a 2012
auprés du ministre de I'Education nationale Luc Chatel sous la présidence de Nicolas Sarkozy. Il devient enfin
directeur général de I'ESSEC qui est une grande école de commerce en France.

110



permettre d’amener « le pays le plus loin possible » (Blanquer, 2020, 58). Pour ce faire, il indique
gue trois facteurs sont essentiels : la science, la comparaison internationale et I'expérimentation

(Blanguer, 2020).

S’agissant des collectivités territoriales (communes, départements, régions) en éducation, si elles
ne définissent pas I'orientation de politiques éducatives en France, elles participent a la gestion
et au financement des équipements et projets éducatifs dans écoles maternelles, colléges, lycées
et dans les établissements scolaires privés sous contrat. Elles interviennent principalement dans
la mise en ceuvre des politiques éducatives, néanmoins, elles sont également consultées en

amont de la mise a I'agenda et formulation des politiques (Van Zanten, 2011).

Quant aux différentes institutions parlementaires (Assemblée nationale et Sénat), le président
Emmanuel Macron avait obtenu la majorité parlementaire lors de son premier mandat (2017-
2022), ce qui a facilité I'adoption de nombreuses lois, notamment celle de la loi Blanquer. Aussi,
il est a noter que depuis les années 2000 et I'institution de la loi organique relative aux lois des
finances (LOLF), qui a la charge de la gestion du budget de I'Etat, a renforcé son réle ainsi que
celui de la Cour des comptes en matiere d’éducation. Ces instances ont pour missions de produire

des rapports d’information et d’évaluation sur les politiques éducatives.

Concernant le role et les caractéristiques des syndicats, historiquement, ils ont joué et continuent
de jouer un réle majeur dans la co-construction des réformes éducatives (Frajerman, 2014). Les
syndicats contribuent aux politiques éducatives de différentes maniéeres : d’abord, les syndicats
d’enseignants qui se sont constitués dans I’histoire du mouvement ouvrier, utilisent des actions
d’opposition telles que des pétitions, communiqués de presse, greves, et manifestations, 2) ils
sont consultés et associés aux groupes de travail lors de I’élaboration de réformes éducatives par

le gouvernement (Van Zanten, 2021).

Enfin, plusieurs organismes d’experts sont également consultés concernant les enjeux éducatifs,
rattachés au gouvernement ou indépendants. Nous nous sommes notamment intéressés aux
publications de France Stratégie qui est une instance rattachée au premier ministre et qui fournit
de nombreuses études et analyses sur les politiques en cours. Aussi, I'institut Montaigne, qui est

un laboratoire d’idées (think tank) francais est souvent consulté par les décideurs politiques en
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France (Nétange, 2008 ; Desmoulins et Seignobos, 2017). Nous avons également pris en compte
les rapports du CNESCO?° qui est une instance d’évaluation indépendante créée en 2013. Méme
si son influence sur l'orientation des politiques éducatives demeure limitée, ses rapports et
communications ont nourri les débats et réflexions autour du systéme éducatif francais (Mons,

2018).

Nous considérons que la phase de mise a I'agenda de la loi Blanquer s’étend de 2016 a décembre
2018, qui correspond a la date de dép6t du projet de loi a I’Assemblée nationale. Alors que Jean-
Michel Blanquer n’est pas encore ministre, il publie en 2016 un livre intitulé « I’Ecole de demain
: propositions pour une Education nationale rénovée ». Dans cet ouvrage, nous retrouvons les
idées principales qui fondent la loi pour une école de la confiance de 2019. Jean-Michel Blanquer
a été désigné ministre de I'Education nationale le 17 mai 2017. Deux mois aprés sa nomination,
le ministere publie un dossier de presse qui fait état de la situation du systeme éducatif francais.
Le titre du dossier « Pour I’école de la confiance » annonce la loi qui sera promulguée deux ans
plus tard. Dans ce rapport de plus de soixante-dix pages, le ministre fait part des difficultés du
systéme éducatif et des pistes de solutions pour la rentrée de 201826, Ce rapport fait partie des
supports principaux qui contribuent a la phase de mise a I'agenda de la loi pour une école de la
confiance. Aussi, le 6 juillet 2017, dans une lettre a destination de tous les personnels de
I’éducation nationale, le ministére annonce les priorités éducatives qu’il souhaite mettre a
I’'agenda dans la loi pour une école de la confiance. Parmi ces derniéeres, nous retrouvons deux
mesures phares de son quinqguennat qui sont également dans le dossier de presse de la rentrée
de 2017 : le dispositif « devoirs faits » ainsi que le « dédoublement des classes de CP et de CE1 ».

La loi qui sera proposée deux ans plus tard s’inscrit dans la continuité de ces mesures.

Dans cette partie, nous montrons comment les différents acteurs précités se sont emparés des
idées de I'OCDE afin d’appuyer leur argumentation et de mettre en avant certains enjeux
éducatifs plutdét que d’autres lors de la phase de mise a I'agenda. A travers I'analyse de nos

données empiriques, nous remarquons que les acteurs nationaux ont principalement utilisé les

25 e CNESCO a été remplacé en 2019 par le Conseil de I'évaluation de I’éducation dans la loi pour une école de la
confiance (2019).
26 pour voir le rapport complet : https://www.education.gouv.fr/
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idées et ressources de I'OCDE a des fins de légitimation et contestataires. Nous observons
également un usage technique des données de I'OCDE par certains acteurs, mais qui demeure

limité. Nous présentons en détail ces résultats dans la sous-partie suivante.

1.3. Entre usage technique, de légitimation et contestataire des idées de

I’OCDE

Dans la phase de mise a I’'agenda, sur I'ensemble des documents analysés (n=64), les références
directes a ’OCDE, a PISA, TALIS ou encore aux rapports de I'OCDE sont majoritairement liées aux
six enjeux suivants: 1) la lutte contre les inégalités, les déterminismes sociaux et les
discriminations a I’école, 2) lI'investissement dans la petite enfance 3) I'amélioration de la
formation et des conditions des enseignants, 4) le développement de la culture de I'évaluation,
5) I'investissement dans le numérique et 6) la nécessité de réformer la gouvernance et le pilotage
du systéme éducatif. Pour chacun de ces sujets, nous avons identifié le type et la fréquence

d’usage des idées de I'OCDE par les acteurs nationaux.

Le sujet qui ressort le plus en lien avec 'OCDE est la lutte contre les inégalités sociales a I’école.
Cette corrélation est en cohérence avec la littérature existante sur les usages de I'OCDE et
notamment de PISA qui expliqgue que ce dernier est I'outil le plus utilisé et médiatisé par les
acteurs de I'’éducation (Mons et Pons, 2009 ; Michel et Mons, 2015 ; Pons, 2017 ; Niemann et
Martens, 2018). Concernant la France, le constat qui revient le plus depuis la premiére évaluation
PISA en 2000 est le fait que la réussite scolaire en France est fortement liée au milieu social des
éleves. Cet enjeu est I'un des plus politisés en France comme en témoigne notamment la décision
du président Emmanuel Macron en 2021 de supprimer I'Ecole Nationale d’Administration (ENA).
Cette école est critiquée depuis les années 60 comme étant un symbole fort du manque de
méritocratie en France (Thourot, 2021). Dans les documents analysés, nous remarquons un usage
plus fréquent des idées et recommandations de I’'OCDE pour des sujets aussi politisés que celui
du déterminisme social a I'école. A titre d’exemple, le rapport de France Stratégie, intitulé
« Quelles priorités éducatives » de 2016, débute en indiquant que la France est I'un des pays ou

les reproductions sociales sont les plus fortes a I’école et qu’elle doit se fixer comme objectif de
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réduire les déterminismes sociaux. Aussi, le rapport consacre toute une partie au lien entre
déterminisme social et résultat scolaire tout en faisant référence aux tests PISA.

(1) Ces écarts de niveaux entre éléves sont d’autant plus problématiques qu’ils sont
étroitement liés aux caractéristiques sociales des éleves. La corrélation entre la
performance en mathématiques des éléves de 15 ans et leur origine
socioéconomique est parmi les plus élevées des pays de I'OCDE et elle s’est accrue
depuis 2003. L'orientation par filiere est également nettement corrélée au milieu

socioéconomique des éléves et a leur origine migratoire (France stratégie, 2016,
3).

(2) Au vu des données PISA de 2012, onze pays comparables a la France font mieux
gu’elle, a la fois sur le résultat moyen en culture mathématique et sur I'impact des
inégalités sociales ((France stratégie, 2016, 3).

Lors de la mise a I'agenda, les idées et recommandations de I'OCDE ont été utilisées par les
organismes institutionnels a des fins techniques et de légitimation. Les acteurs tels que la Cour
des comptes ou les comités consultatifs de I’Assemblée nationale (a titre d’exemple la
Commission des affaires culturelles et de I'Education, le Comité d’évaluation et de contrdle des
politiques publiques) s’appuient sur les données de I'OCDE et principalement les résultats de PISA
ou de TALIS pour dresser un état des lieux du systeme éducatif francais et proposer des solutions
concretes. Les statistiques qui sont présentées par ces acteurs leur permettent ensuite de faire
des propositions concretes d’actions a mener ou de réformes a mettre en ceuvre. Par exemple,
dans deux rapports d’information des Commissions des affaires culturelles et de I’Education
portant sur le numérique et du Comité d’évaluation et de contrdle des politiques publiques
portant sur I’évaluation du systeme éducatif, nous recensons soixante-cing références directes a
I’OCDE. Parmi celles-ci, les acteurs utilisent les recommandations de I’OCDE afin de proposer des
idées et préconisations aux décideurs politiques. L'extrait ci-dessous du rapport du Comité
d’évaluation et de contrdles des politiques publiques en témoigne. Le Comité remet en question
la recommandation de la Cour des comptes qui propose d’évaluer « la valeur ajoutée » des
enseignants en évaluant les éleves en début puis en fin d’année scolaire. En reprenant les
préconisations de I'OCDE, le Comité explique que I'OCDE a émis des réserves envers ce type de
pratiques et propose plutét d’utiliser I’'observation par d’autres enseignants ou encore de préter

attention aux choix didactiques sélectionnés par les enseignants. Dans ce cas, les

114



recommandations de I"OCDE sont utilisées, car elles sont considérées comme techniquement
utiles :
L’OCDE se montre d’ailleurs réservée a I'égard des démarches qui visent a évaluer la «
valeur ajoutée » d’un enseignant : « compte tenu des difficultés méthodologiques
rencontrées pour garantir que les mesures de la valeur ajoutée fournissent une image
précise et compléte de la performance individuelle des enseignants, ces mesures ne
devraient pas étre utilisées comme seul outil d’évaluation de la performance des
enseignants et des précautions devraient étre prises contre I'utilisation simpliste des

résultats des tests » (Comité d’évaluation et de contréles des politiques publiques,
2018, 44).

Néanmoins, 'utilisation des données de I'OCDE a des fins techniques demeure limitée en
comparaison aux usages de légitimation et contestataires lors de la mise a 'agenda de la loi
Blanquer (voir tableau 10). A titre d’exemple, s’agissant des organismes de consultation
(Inspection générale, comités consultatifs, etc.), nous observons aussi un usage de légitimation
des idées et ressources de I'OCDE. L'objectif étant de mettre en avant des recommandations qui
sont en réalité dans la continuité d’idées préexistantes. A titre d’exemple, plusieurs passages du
rapport intitulé « Innover pour une école plus juste et plus efficace » du Conseil national de
I'innovation pour la réussite éducative (CNIRE) ont confirmé qu’il s’agissait d’'un usage de
légitimation des références et résultats de ’OCDE, comme en témoigne I’extrait ci-dessous. Dans
leur rapport, le Cniré indique que les préconisations gu’ils font concernant la lutte contre les
inégalités sociales s’ancrent dans des propositions et réflexions antérieures qui sont également
mentionnées par I'OCDE. Afin de renforcer leur argumentation et le légitimer, ils utilisent les
rapports de 'OCDE :

Les rapports évoqués plus haut (PISA et Cnesco) s’accompagnaient de préconisations

gue nous avons prise en compte dans nos travaux. Il va de soi que nos travaux ne

prétendent pas a l'originalité et se nourrissent, des réflexions antérieures. (...) Et la

France reste donc, année aprés année, enquéte apres enquéte, un des pays ou I’origine
sociale joue le plus dans la réussite scolaire (Cniré, 2017, 18).

En revanche, s’agissant des syndicats (Fédération syndicale unitaire (FSU), Syndicat général de
I’éducation nationale (SGEN), I'Union nationale des syndicats autonomes (UNSA), Syndicat
national des enseignements du second degré (SNES) et syndicat national des lycées et des colleges
(SNALC), Syndicat national unitaire des instituteurs, professeurs des écoles et professeurs

d’enseignement général des colleges (SNUipp), SUD éducation) ou encore de la presse nationale,
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nous relevons plutot un usage contestataire des références aux idées et ressources de I’"OCDE.
S’agissant des syndicats majeurs en éducation en France, ils se caractérisent par un
positionnement revendicatif notamment s’agissant de 'UNSA, SGEN, Sud Education ou encore
les syndicats de la FSU. Jean-Yves Seguy et André Robert expliquent que les syndicats enseignants
se définissent par une « défense corporative et volonté de réflexion pédagogique, expression
catégorielle et prise en compte de l'intérét général. » (Jean-Yves Seguy et André Robert, 2011,
60). Méme si les syndicats reconnaissent les limites notamment méthodologiques des tests PISA
et plus généralement celles des classements internationauy, ils les utilisent afin de faire valoir leur
volonté de réforme des politiques éducatives et mettre en avant les défaillances des anciennes

politiques menées par le gouvernement.

Concernant la presse nationale, nous remarquons également un usage contestataire. A titre
d’exemple, dans tous les articles de presse analysés entre 2016 et 2018, I’enjeu qui revient le plus
fréquemment est le lien entre le milieu social et la performance des éléves en France. A partir de
mot clé tel que « OCDE », « PISA », « TALIS », nous avons sélectionné les articles de presse de
2016 a 2018 qui mettaient en lien le systéme éducatif francais avec 'OCDE. A la suite de la
sélection, nous avons inséré I'ensemble des documents sur le logiciel MAXQDA. Nous les avons
ensuite codés, en reprenant notre grille de codage (annexe 3) qui nous a permis d’avoir de
quantifier les références a I’'OCDE (voir tableau 9). Nous avons ensuite prété attention au contexte

dans lequel chacune d’entre elles s’intégrait.

Tableau 9. — Références a I’OCDE au sein des articles de presse

Nombres d’articles de Nombre de références a I'OCDE Nombre de références a I'OCDE lié

presse au déterminisme social

21 165 94

Source : autrice

Tous ces documents font référence aux résultats des tests PISA publiés en 2015 dans lesquels la
France est présentée comme |'un des systémes ou le déterminisme social a I'école est le plus

important. Les données de I’"OCDE sont alors utilisées a titre d’information, mais en insistant
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particulierement sur les failles du systéme éducatif, qui perdurent malgré les différents
gouvernements. L'extrait ci-dessous tiré d’un article du Monde intitulé « Enquéte PISA : les éléves
francais dans la moyenne » en témoigne :

Les enquétes sur I’école passent, et le diagnostic ne varie pas : notre systeme éducatif

est profondément inégalitaire (...). Une fois de plus, I'enquéte PISA a propos des éléves

a 15 ans, réalisée en 2015 et rendue publique par I'OCDE, mardi 6 décembre, fait de la

France I'un des pays ol le déterminisme social est le plus fort. Et ce, en dépit des
alternances politiques et des réformes successives (Collas et Battaglia, 2016).

Enfin, s’agissant des publications du gouvernement, les références et recommandations de
I’OCDE sont majoritairement utilisées a des fins de légitimation. Dans I'ensemble des rapports
analysés, le recours aux recommandations de I'OCDE sert a mettre en avant des idées
préexistantes, mais qui n’avaient pas nécessairement été mises sous forme législative : c’est le
cas de l'instruction obligatoire a trois ans. Nous remarquons également un usage plus fréquent
des références et recommandations de I’OCDE pour les sujets dits les plus polémiques ou politisés
en France en éducation. A titre d’exemple, dans son dossier de presse intitulé « Pour I’Ecole de la
confiance » et publié en 2017, I'ancien ministre de I'Education Jean-Michel Blanquer utilise les
résultats des tests PISA pour montrer que la France se situe dans la moyenne concernant
I’atmosphére en classe et le bien-étre des éléves (ministére de I’Education nationale, 2017, 61).
Dans les pages qui suivent, il est indiqué qu’afin de favoriser un meilleur climat en classe pour les
éleves il serait nécessaire de renforcer la transmission des valeurs de la République a I’école soit :
« la liberté, I’égalité et la fraternité ». Cette recommandation se traduit par la suite dans le projet
de loi pour une école de la confiance, par une mesure qui rend obligatoire la présence dans les
salles de classe du drapeau tricolore francais. Cet exemple illustre comment les données de

I’OCDE sont utilisées pour justifier des idées préexistantes par les décideurs politiques.

Nos résultats indiquent que le type d’usage des recommandations et des références a 'OCDE
varie selon le type d’acteurs lors de la phase de mise a I'agenda. Les objectifs des acteurs qui
s’appuient sur les idées de I'OCDE ne sont pas les mémes. En accord avec Sabine Saurugger et
Chloé Bérut (2018), notre analyse montre comment les acteurs politiques, médiatiques ou
sociétaux se saisissent des idées et recommandations d’organisations internationales comme des

opportunités ou des contraintes selon leurs intéréts. Ainsi, selon les acteurs, les
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recommandations et idées de I'OCDE ont plut6t été utilisées a des fins contestataires ou de
légitimation. Dans la phase de mise a I'agenda, nous avons distingué trois cas de figure : 1) les
idées et recommandations de I'OCDE sont utilisées comme moyen d’informer et apporter des
solutions (usage technique) ; 2) les acteurs se saisissent des données de I'OCDE pour faire un état
des lieux des défaillances du systeme éducatif francais (usage contestataire) ; 3) I'utilisation des

idées de 'OCDE sert a légitimer des décisions politiques préexistantes (usage de légitimation).

2.Des variations d’usage des idées et ressources de I’OCDE selon les

acteurs de I’éducation

2.1. Un usage technique et de légitimation des idées de I'OCDE par les

décideurs politiques et acteurs institutionnels

Dans un premier temps, nos résultats