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AVANT-PROPOS

M esdames, Messieurs,

Le présent rapport est le premier que publie le comité d’ évaluation
des politiques publiques, un second étant trés prochainement attendu sur les
services départementaux d'incendie et de secours (SDIS), dont le rapporteur
est notre collegue Michel Charasse.

Il convient en effet de rappeler que le S$nat a di prendre acte de la
volonté de I'Assemblée nationale de supprimer |'Office parlementaire
d’ évaluation des politiques publiques!, créé par la loi n° 96-517 du 14 juin
1996, et, par conséquent, mettre en place une nouvelle structure destinée a
poursuivre au Sénat I’action de I’ Office, avec pour ambition d’associer les
commissions afin de compléter le travail de contrdle entrepris par la
commission des finances.

Par ailleurs, la commission des finances du Sénat, si elle admet les
limites de I’ expérience que constituait I’ Office parlementaire d’ évaluation des
politiques publiques, considere toutefois que la cause directe de sa suppression
réside dans le retrait de I’ Assemblée nationale de I' Office, par suite de la
création de lamission d’ évaluation et de contréle (MEC) en février 1999.

Aussi, al’initiative d Alain Lambert, président de la commission des
finances, le Bureau du Sénat at-il créé, le 21 mars 2000, un groupe d’ études,
dénommeé comité d’ évaluation des politiques publiques, destiné aexercer les
compétences de I’ Office et dont la composition était identique a celle de la
délégation du Sénat.

Au cours de sa réunion constitutive du 15 juin 2000, le comité
d’évaluation des politiques publiques a confié a votre rapporteur une
étude portant sur la politique de recrutement et la gestion des
enseignants-cher cheurs et des cher cheurs?.

*

1 ' Office parlementaire d évaluation des politiques publiques a été supprimé par I’article 94 de
la loi de finances pour 2001.

2 \otre rapporteur avait présidé, a la demande du Premier ministre de I’époque, la commission
d’étude de «La réforme du financement des universités»,dont le rapport fut publié au début
1981.



L e contexte de cette étude est marqué ala fois par des évolutions
démographiques d’une ampleur considérable, puisque la moitié des
fonctionnaires aujourd’ hui en poste va partir ala retraite d’ici 2012, ce qui
implique de réfléchir aux modalités de leur remplacement, et donc de mettre
en aavre une véritable gestion prévisionnelle des emplois publics, et par des
dysfonctionnements importants dans la gestion des personnels au sein du
ministere de I'éducation nationale, comme de |I’ensemble de |la fonction
publique d’ Etat du reste, comme en attestent les deux récents rapports publics
particuliers de la Cour des comptes'.

Par ailleurs, il nest pas d années depuis trente ans ou un rapport?
n'est publié sur les problémes de gestion des corps universitaires et de
chercheurs, ce qui suffit a démontrer I'acuité d’un probléme que ne
parviennent pas a reésoudre les incessants changements des regles
statutaires concernant ces corps. Deux nouveaux rapports ont été récemment
publiés, qui mettent |’ accent sur |la nécessité de réformer :

- pour le rapport de M. Eric Espéret, président de I’ université de
Poitiers, |es charges de service des universitaires® ;

- pour celui de M. Fan-Paul Fitoussi, président de I’ Observatoire
francais des conjonctures économiques (OFCE), le systéme d évaluation des
enseignants et des enseignements al’ université®,

Le sujet est en effet d’'importance car la politique de recrutement
et la gestion des universitaires et des chercheurs conditionnent la qualité
de la formation de la population active ains que celle de la recherche, et
donc I’avenir dela France.

Or, il est a craindre que le gouvernement n’ait accordé que
tardivement une relative importance ala fagcon dont le renouvellement des
générations d'universitaires et de chercheurs va étre assuré. Certes, le
ministre de I’ éducation nationale, M. Jack Lang, a annoncé, le 15 novembre
2000, un plan pluriannuel de créations d emplois dans I’ enseignement
supérieur, mais, autdela de cette annonce d’ ordre quantitatif, le bilan de sa
premiére année de mise en application parait assez mince. Par ailleurs, le
ministre de la recherche, M. Roger-Gérard Schwartzenberg, a présenté tres
récemment au conseil des ministres du 24 octobre 2001 une communication

! Cour des comptes, « La fonction publique de I’ Etat », rapport public particulier d’avril 2001, et
notamment e chapitre VI du tome 2 : « la gestion des enseignants-chercheurs».

2 || s agit notamment des rapports Quermonne et Massenet, et des rapports Durry et Quenet,
sans oublier les rapports du CNE, notamment celui du groupe de travail présidé par M.Jean
Vincens en 1993 sur «les enseignants du supérieur », et le document n° 105 du CERC de 1992
sur «les enseignants-chercheurs de I’enseignement supérieur : revenus professionnels et
conditions d’ activité ».

% Rapport « Nouvelle définition des taches des enseignants et des enseignants-chercheurs dans
I” enseignement supérieur francais », septembre 2001.

“ Rapport « L’enseignement supérieur des sciences économiques en question », septembre 2001.



sur «le plan décennal (2001-2010) de gestion prévisionnelle et pluriannuelle
del’emploi scientifique ».

L’ urgence de ce probleme avait déja été relevée par la délégation du
Sénat al’aménagement et au développement durable du territoire, dans son
avis portant sur les schémas de services collectifs, rendu au titre du nouvel
article 6 sexies de I’ ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au
fonctionnement des assembl ées parlementaires’.

L article 12 de la loi n° 99-533 du 25 juin 1999 d' orientation pour
I”aménagement et le développement durable du territoire concerne le schéma
des services collectifs de I’enseignement supérieur et de la recherche: ce
schéma « précise les conditions de mise en ocawvre de la politiqgue de la
recherche...[et] définit notamment des objectifs de répartition géographique
d'emplois de chercheurs, denseignants-chercheurs, et d'ingénieurs
participant a la recherche publique ».

La délégation du Sénat, sur les conclusions de notre collégue Y olande
Boyer, a considéré que ce projet de schéma des services collectifs de
I’ enseignement supérieur et de la recherche «manque de souffle». Elle a
regretté qu'il « raisonne a environnement institutionnel constant », notamment
en matiére de gouvernance universitaire ou d’'évaluation des enseignants-
chercheurs et des chercheurs, alors qu «une réforme des modalités
d’ évaluation des enseignantschercheurs [permettrait] de mieux prendre en
compte leurs activités pédagogiques». De méme, s agissant de larecherche, la
délégation a regretté que «le schéma soit relativement flou en matiere
d évolution et de recomposition des disciplines, alors qu’une démarche plus
prospective aurait pu conduire a une inflexion de I'offre de formations de
troisieme cycle en lien avec I’ évolution prévisible des besoins en matiére de
recherche». D’une maniére générale, elle a déploré que «I’éaboration du
projet de schéma ne soit pas accompagnée dune Véritable réflexion
prospective a vingt ans, assortie notamment de la réalisation de scénarios et
de projections détaillés».

Elle a certes noté quele projet de schéma «annonce enfin une
politique de lissage des recrutements d enseignantschercheurs et de
chercheurs», mais a aussi relevé que « le projet demeure relativement allusif
quant aux objectifs quantitatifs et aux mesures concrétes qui sont
envisagees ».

! Rapport n° 395 ; 2000-2001.



-Votre rapporteur tient d’abord a préciser le champ et les
limites de cette évaluation.

Les universités® entreprises « multiservices» d’enseignement
supérieur, de recherche et de formation professionnelle, constituent sans
nul doute dans le systéme francais d’ enseignement supérieur et de recherche,
et méme dans la totalité du secteur public, un des domaines ou les évolutions
sont les plus rapides, les ransformations les plus profondes, les innovations
venues de la base les plus foisonnantes, mais aussi les conservatismes les
mieux protégés. Elles sont placées volens nolens dans un climat de
compétition et un contexte de forte concurrence internationale, les étudiants et
les chercheurs devenant de plus en plus mobiles. Elles ont de plus arattraper
un retard da al’ histoire face aleurs homologues étrangeres et progressent dans
des domaines qui, avant leur émergence?, étaient le monopole des grandes
écoles et des établissements de recherche, tels le centre nationa de recherche
scientifique (CNRS). Elles ont eu enfin a absorber, pour la seconde fois de
leur histoire, une vague démographique d’ étudiants sans précédent et ont fait
preuve globalement d’ une souplesse d’ adaptation inattendue.

Votre rapporteur a concentreé le champ de ses investigations sur
les universitaires, c’'est-adire sur ces personnels qualifies de par la loi
d’ enseignants-chercheurs, pour rappeler s'il en était besoin la dualité et
I"interpénétration de leurs missions d enseignement et de recherche au plus
haut niveau. Ce ne sont évidemment pas les seuls personnels des universités
ou enseignent de plus en plus nombreux des personnels du second degré,
souvent agrégés, et ou de nombreuses fonctions sont assurées par des
personnels non enseignants, notamment les ingénieurs et techniciens dans les
laboratoires de recherche. Mais il lui a semblé que la gestion des personnels
universitaires dont dépend I’avenir de notre capacité scientifique posait des
problémes spécifiques, ne serait-ce qu’en raison de la liberté académique qui
leur est reconnue - et alaquelle votre rapporteur est personnellement attaché -
et de|’autonomie de gestion des cor ps universitaires qui en découle.

En revanche, le comité d’'évaluation a souhaité que la gestion des
corps universitaires ne soit pas examinée séparément de celle des autres
chercheurs. La France a fait le choix de se doter de «chercheurs a plein
temps e a vie», dabord contractuels de droit public, désormais
fonctionnaires depuis 1982 et relevant d établissements distincts des

! Votre rapporteur englobe sous ce terme d’ universités les instituts universitaires de technologie
(IUT) et les écoles qui leur sont rattachées.

2 La France n'a pas voulu adopter au XIX*™ siécle le modéle universitaire et a conservé un
systéme de facultés monodisciplinaires. Elle a développé en paralléle des établissements de
recherche tels le CNRS en 1939 et un ensemble diversifié de grandes écoles. Les universités ne se
sont développées qu’a partir des années 1960, de facto avec la création de grandes universités
scientifiques comme Orsay et médicales, concomitamment & la mise en place des centres
hospitaliers universitaires (CHU), puis de jure avec la loi d orientation de 1968. Ce sont donc
les universités qui sont venues « concurrencer » le CNRSet |es grandes écoles et non I’ inverse.



-10 -

universités. Il sagit la d'une spécificité francaise, car, dans beaucoup
d’ autres pays, les organismes de recherche, tels les councils britanniques, ont
un rdle d agences menant une politique incitative en direction des universités,
essentiellement par le biais de contrats de recherche, et non un statut
d’ établissements employant directement de nombreux chercheurs.

Votre rapporteur sS'en est cependant tenu a I'évaluation de la
complémentarité globale entre universitaires et chercheurs, sans aborder la
question des carriéres individuelles des chercheurs'.

Enfin, votre rapporteur considére que I'évaluation d’une politique
publique, comme celle de la gestion des universitaires, doit s apprécier sur
le long terme, au delades péripéties budgétaires annuelles et des changements
multiples de |a réglementation.

-Votre rapporteur considere ensuite que I'autonomie des
universités qu’il souhaite promouvoir doit étre conciliée avec I’autonomie
reconnue aux cor ps universitaires.

L’autonomie des universités est 1a forme que doit prendre I’ effort
de déconcentration dans la gestion de I’enseignement supérieur. Seuls des
établissements autonomes peuvent piloter de facon cohérente I’ensemble
extraordinairement complexe des filieres et départements d’ enseignement et
des laboratoires de recherche que constitue une grande université
pluridisciplinaire de plusieurs dizaines de milliers d étudiants. Prétendre gérer
cet ensemble de Paris est une absurdité digne de la planification soviétique.
Vouloir méme donner de Paris les impulsions nécessaires a la nécessaire
diversification des filieres universitaires et de recherche est également une
tache de plus en plus délicate, tant les décisions centralisées sont longues a
prendre en situation d’ information imparfaite.

Mais aujourd’hui, I’autonomie des universités est fort restreinte,
puisqu’ ala différence des leurs homol ogues étrangeres, méme publiques, elles
ne sont maitres ni du recrutement de leurs étudiants (ce qui n’est pas |’ objet du
présent rapport), ni de la politique de gestion de leurs personnels, qui, pour
I’ essentiel, reste du ressort de |’ Etat. Elles ne seraient d’ ailleurs pas capables,
pour la plupart dentre elles, d'exercer de telles fonctions tant leur
gouvernance est encore insuffisante.

Promouvoir une plus grande autonomie pour les universités exige
donc que soient préalablement évalués non seulement la politique actuelle de

! Votre rapporteur, en ce qui concerne les chercheurs, a volontairement limité le champ de son
sujet a ceux des établissements publics a caractere scientifique et technique (EPST), les
personnels des établissements publics a caractére industriel et commercial (EPIC) étant le plus
souvent régis par des dispositions spécifiques proches de celles du droit du travail. De surcroit,
au sein de la catégorie des EPST, il a centré son analyse sur les chercheurs du Centre national
de la recherche scientifique (CNRS), qui regroupe la grande majorité - plus des trois quarts - des
effectifs des chercheurs publics.
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gestion et de contrdle d’ Etat, mais aussi e mode de fonctionnement des corps
universitaires.

- Votre rapporteur, enfin, est préoccupé par la crise de confiance
et d’'identité qui frappe un monde universitaire en mutation constante,
mais dont |le fonctionnement interne, largement coutumier, est mal connu de la
société civile et des pouvoirs publics. Au cours de sa mission d évaluation, qui
aura duré une année, il lui a souvent été indigué que beaucoup
d’universitaires et de chercheurs souffraient d’un déficit de satisfaction et
de reconnaissance dans |’ exercice de leur métier.

Il a donc été motive par une double préoccupation :

- donner un champ relativement large a |I’évaluation entreprise:
il a cherché arecueillir un maximum de contributions, al’ occasion d’ auditions
diversifiées conduites au Sénat, ou par écrit* ;

- connaitre l'avis et écouter «la base», c'est-adire ne pas se
contenter de n’entendre que des hauts-fonctionnaires ou des acteurs du
recrutement et du déroulement de carriére des universitaires et des chercheurs,
qui connaissent évidemment tres bien le systeme, mais qui en ont parfois une
vision administrative, et donc éventuellement lointaine. En sollicitant ou en
interrogeant les enseignants-chercheurs et les chercheurs qui se trouvent dans
une université, en présence d’ étudiants ou au sein de leur laboratoire, et méme
des jeunes docteurs éprouvant des difficultés a trouver un débouché
professionnel ala hauteur de leurs compétences ou de leurs aspirations, ainsi
gue des thésards poursuivant actuellement leurs travaux de recherche, votre
rapporteur a voulu se mettre a leur écoute et leur donner la parole,
persuadé que les premiers concernés avaient des expériences intéressantes a
faire valoir, des inquiétudes a exprimer, des propositions aformuler. Il a par
ailleurs commandé la rédlisation d'un sondage auprés des enseignants-
chercheurs afin de les interroger directement sur la gestion des ressources
humaines dans I’ enseignement supérieur, telle qu’ elle est conduite et telle que,
selon eux, elle devrait I’ étre.

! La liste des personnes auditionnées ainsi que les contributions écrites adressées a votre
rapporteur figurent en annexe au présent rapport.
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Il convient de présenter la démarche et la méthodologie adoptées
par votre rapporteur pour effectuer son étude, leurs différentes étapes,
ains que les difficultés qu’il a pu rencontrer.

Un programme d’auditions a d’abord été défini, puis affiné par la
suite. Il a cherché a étre relativement large, concernant tant des hauts-
fonctionnaires du ministére de I’ éducation nationale et de la recherche, mais
aussi de celui de I'économie, des finances et de I|'industrie, que les
responsables du CNRS, les représentants des présidents d université, des
présidents de sections du conseil national des universités (CNU) et du comité
national de la recherche scientifique, couvrant des champs disciplinaires aux
problématiques différentes, des représentants des corps de controle - Cour des
comptes, inspection générale de |I’administration de I’ éducation nationale et de
la recherche, comité national d'évaluation des établissements publics a
caractere scientifique, culturel et professionnel (CNE) -, un ancien dirigeant
dans le secteur privé, ou encore une sociologue ayant notamment effectué des
comparaisons internationales sur le sujet. Votre rapporteur a également
auditionné un de nos anciens collegues, André Maman, professeur a
I’université de Princeton, et, a ce titre, tres bon connaisseur du systéme
universitaire américan. Il tient ale remercier une fois encore de son trés
intéressant témoignage.

Parallélement, votre rapporteur a adressé un courrier al’ ensemble des
présidents d' universite, des présidents de sections du CNU et du comité
national de la recherche scientifique et des principaux syndicats de
I” enseignement supérieur et de la recherche, afin de solliciter de leur part une
contribution écrite portant sur le sujet. Si la qualité des contributions qui lui
sont parvenues est grande, comme on peut s en rendre compte aleur lecture, il
regrette cependant le taux relativement faible de retour, en particulier de la
part des présidents duniversité - 14 contributions sur une centaine
d universités en France- et des syndicats- une seule réponse.

Un forum de discussions sur le site Internet du Sénat a ensuite été
mis en place. Il a rencontré un grand succes puisque, du 30 avril au 3 juillet
2001, il arecu 1.446 contributions, soit autant de messages qui démontrent un
vif intérét des enseignants-chercheurs et des chercheurs pour leur profession
ainsi gu’une grande variété de propositions. Bien que maintenant cloturé, il
peut toujours étre consulté'. Quelques-unes de ces contributions ont été
reproduites dans le présent rapport: elles ne présentent bien sir pas de
caractére «scientifique » et donnent une vision sans doute biaisée de la vie
universitaire ; mais elles permettent d’illustrer avec pertinence la fagon dont
leurs auteurs percoivent et vivent leur activité professionnelle.

! Ce forum est consultable a I’ adresse suivante : www.senat.fr/consult/universitaires.
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Votre rapporteur, afin de compléter son information, a ensuite
souhaité « passer commande » de deux études auprés de consultants
extérieurs, sur des points demandant une haute technicité' :

- la premiére, effectuée par I'Observatoire des sciences et des
techniques (OST) apartir de données fournies par les ministeres concernés
porte sur le renouvellement des générations des personnels scientifiques de
I’enseignement et de la recherche, et comprend trois parties: une anayse
statistique de la situation et de I’évolution démographique des corps des
enseignants-chercheurs et des chercheurs ; des scénarios relatifs ala variabilité
du déroulement de carriere de ces fonctionnaires; et une anayse de
I attractivité actuelle des carrieres scientifiques publiques sur le « vivier » de
compétences disponibles ;

- la seconde, confiée a la société Reperes, prend la forme d'une
enquéte réalisée par sondage aupres des enseignants-chercheurs et basée sur
les suggestions formul ées dans |es messages recus sur le forum.

Il convient de préciser que le sondage n'a été effectué aupres des
seuls enseignants-chercheurs que parce que le ministére de la recherche a
indiqué ne pas disposer de tableaux de classement des chercheurs, puisque ces
derniers travaillent au sein d’ établissements publics qui, seuls, détiendraent ce
type d'informations sur leurs personnels. Faute de cet indispensable outil de
travail, il était impossible de disposer des adresses professionnelles des
chercheurs asonder.

En revanche, ces tableaux de classement, plus communément appel és
«cocotiers», existent pour les universitaires, et ont éé rapidement
communiqués par la direction des personnels enseignants du ministere de
I”éducation nationale. Votre rapporteur tient a en remercier trés sincérement
son directeur.?

Le taux de retour du questionnaire pourtant adressé a une époque
défavorable, en plein été 2001 a été extrémement satisfaisant- environ 25 %,
alors qu'il est habituellement de 10 % dans ce type d’ enquétes.

! Ces deux études sont annexées au présent rapport.

2|1 convient toutefois de souligner qu’il est apparu que certaines indications figurant dans ces
tableaux de classement n’ étaient visiblement plus d’ actualité, certains universitaires - en nombre
réduit - que le tirage au sort avait désignés ne travaillant plus dans I’ établissement indiqué.
Votre rapporteur y voit une démonstration concréte de ce que |I’Etat ne connait qu’avec une
précision insuffisante en temps réel ses fonctionnaires.
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L e sondage effectué par Repéres aupreés de 4.000 universitaires

L’ analyse des résultats de I’ enquéte effectuée par la société Repéres, ala demande de
votre rapporteur, porte sur 865 réponses, soit 21,6 % des 4.000 questionnaires envoyés a des
enseignants-chercheurs tirés au sort a partir des tableaux de classement du ministére de
|”éducation nationale. Environ 200 supplémentaires sont parvenus trop tardivement pour étre
exploités.

Surtout, il apparait que ces retours permettent d’illustrer de facon globalement
représentative les opinions de la population visée.

Les 865 répondants se répartissent en 665 hommes, soit prés de 77 % du total, et
200 femmes, soit 23 %. |l convient de rappeler que, en 1998-99, les femmes représentaient
14,2 % des professeurs et 36,5 % des maitres de conférences.

L’age moyen des universitaires ayant répondu au questionnaire est de 47 ans, mais
plus d'un tiers d'entre eux, soit 34,6 %, ont entre 50 et 59 ans. En revanche, les 40/49 ans sont
20,6 %, alors que latranche d’ &ge 35/39 ans représente prés de 20 % des répondants.

L e nombre des personnes ayant répondu se décompose de la fagon suivante :

- 452 malitres de conférences, soit plus de 52 %aux quels s'ajoutent 11 maitres
assistants, soit 1,3 % des répondants, cette faible proportion étant liée ala mise en extinction de
ce corps;

- 398 professeurs des universités, soit 46 %: les professeurs ont donc globalement
davantage répondu au questionnaire que les maitres de conférences, puisqu’ils représentent 31,4
% de I’ ensembl e des personnels enseignants titulaires du supérieur.

505 universitaires, soit plus de 58 % des répondants, exercent leurs activités de
recherche dans une équipe associée a un établissement public de recherche, comme le CNRS;
337, soit 39 %, ne sont pas dans cette situation.

Environ 73 % des personnes interrogées travaillent dans une université de province,
contre 14 % dans une université parisienne. Certains d'entre eux (il y a des multi-réponses)
dispensent leur enseignement dans une école d’ingénieurs (15 %) ou dansun [UT (prés de 9 %).

Il est intéressant de noter que 83 % des universitaires interrogés sont ou été
membres d’une commission de spécialistes de leur université, et que la moitié d’ entre eux
siégent ou ont siégé dans ces instances dans une autre université que celle dans laquelle ils sont
affectés. Par ailleurs, prés de 20 % dentre eux sont ou été membres du conseil national des
universités.

D’une maniére générale, votre rapporteur constate I’ extréme dispersion des réponses
apportées par les universitaires sondés. Il est généralement rare qu’ une proposition ou suggestion
fasse I’unanimité des répondants. Le sondage qu’'il a commandé le conforte ainsi dans son
impression d’une communauté scientifique extrémement peu homogéne et partagée sur les
conditions d’ exercice de son activité professionnelle. || semble bien qu’elle soit mu e, surtout, par
des considérations de type disciplinaire voire corporatiste. Plus que de «communauté », il
faudrait parler d’une juxtaposition de corps distincts aux préoccupations différentes.
Assurément, de telles caractéristiques rendent extrémement délicate toute tentative de
réforme d’envergure.
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Enfin, la commission des finances et le comité d'évaluation des
politiques publiques, au cours dune réunion commune, ont procédé a
I"audition de M. Claude Allegre, ancien ministre de I’ éducation nationale, ce
larecherche et de latechnologie.

Votre rapporteur regrette profondément le souhait exprimé par
les ministres de I’éducation nationale et de la recherche, MM. Jack Lang
et Roger-Gérard Schwartzenberg, de ne pas étre auditionnés par la
commission et le comité avant la communication au conseil des ministres
du 24 octobre 2001

Il convient de s'en étonner, aors que la nouvelle loi organique du
1" aolt 2001 relative aux lois de finances vise précisément amieux apprécier
les résultats des politiques publiques et a accroitre la transparence de leur
présentation, notamment au moyen d'un renforcement des pouvoirs de
controle du Parlement. Cette attitude est d’autant plus surprenante que le
ministre de |’éducation nationale, a I’occasion de son audition devant la
commission des affaires culturelles, familiales et sociales de |I' Assemblée
nationale, le 19 septembre dernier, avait déclaré que « |’ effort a fournir porte
surtout sur I’évaluation des universités, qu’il s agisse des professeurs ou des
enseignements», récisant que «bien que délicat, le processus d évaluation
constitue un stimulant qui ne peut conduire qu’au renforcement de la qualité
de I’ enseignement »*.

Votre rapporteur souhaite, en guise de conclusion, insister sur
certaines questions genérales.

Le systeme universitaire est entré dans un régime d’état
stationnaire ou de croissance lente, du fait du plafonnement du nombre
d étudiants: il devra néanmoins continuer a adapter ses formations et ses
laboratoires al’ évolution rapide des sciences et des technologies. Mais il sera
toujours plus difficile de redéployer des moyens constants que de moduler
I"utilisation de moyens croissants, méme si le taux élevé de départs a la
retraite peut faciliter ce type d’ adaptations.

- La mise en cavre de ces adaptations s effectue principalement dans
le cadre d’une politiqgue de gestion des ressources humaines définie par

! Bulletin des commissions de I’ Assemblée nationale n° 18, période du 3 juillet au 20 septembre
2001, page 2 390.
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chaque établissement dans le cadre des contraintes fixées par |'Etat. Or, le
systeme actuel de gouvernance des universités ne permet pas aujourd hui a
leurs présidents d exercer un pouvoir fort dans la mesure ou il doit composer
avec divers conseils ou les représentants des disciplines sont puissants et
défendent les situations acquises. Votre rapporteur est donc persuadé que les
présidents doivent pouvoir Sappuyer sur des conseils d'orientation,
équivalents aux Boards of Trustees d outre Atlantique, tels ceux qui avaient
été mis en place atitre expérimental dans les universités nouvelles. En effet,
les univer sités n’ appartiennent pas aux universitaires.

- Le redéploiement des moyens que rend possible la démographie des
corps universitaires et des chercheurs doit concerner [I'ensemble
CNRS/universités et permettre, le cas échéant, une redéfinition du format du
CNRS. S votre rapporteur reconnait la nécessité pour la France de disposer
d’ un fort potentiel de chercheurs a plein temps pendant des périodes assez
longues de leur vie professionnelle, il n'est pas persuadé de la nécessité de
disposer de chercheurs avie, sauf - et ¢’ est une exception notable - dans les
disciplines non représentées ou insuffisamment représentées dans |’ universite.

L’ évolution devrait se faire progressivement par échanges d emplois
entre les deux ingtitutions : le CNRS devrait accroitre son potentiel de postes
d’ accueil destinés a des universitaires souhaitant se consacrer pendant
plusieurs années a une recherche a plein temps par redéploiement de postes
libérés par les départs en retraite. L’ enseignement supérieur, en contrepartie,
affecterait en son sein des postes réservés aux chercheurs actuellement en
poste pour leur garantir un déroulement normal de carriére. Ainsi, le CNRS
jouerait de plus en plus un réle d’agence et de moins en moins un role de
gestionnair e de chercheurs avie.

- Il faut, en troisieme lieu, accroitre I'efficience des personnels
enseignants-chercheurs et chercheurs trés qualifiés, en les sélectionnant
mieux, en leur offrant des déroulements de carrieres plus attrayants et en leur
offrant de meilleures conditions de travail, plutét que d’en accroitre le
nombre. Ceci exige sans nul doute un accroissement relatif de la part des
moyens budgeétaires alloués al’ accompagnement de la recherche en ingénieurs
de recherche et en moyens matériels.

-Le systeme davancement au choix des universitaires et des
chercheurs se blogue progressivement, soit par des mesures statutaires telles la
fusion des 1% classes de maitres de conférences, soit pour des raisons
démographiques. Deux générations sont en concurrence, celle des
enseignants en fin de carriére, qui espérent une promotion pour avoir sacrifié
leur activité de recherche al’ encadrement des deux vagues d’ étudiants qui ont
déferlé sur I’enseignement supérieur apres 1970 et aprés 1985, et celle des
jeunes chercheurs, souvent de talent, qui viennent d’entrer eux aussi en grand
nombre dans I’ université avec beaucoup d’espoir, mais se sentent maltraités
dans un systéme bloqué qui ne leur aloue pas les moyens et le temps
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suffisants pour développer leur activité de recherche. Le risque est grand de
sacrifier cette génération et de rendre inefficace |’ effort accompli par la Nation
en les recrutant.

- La méconnaissance des mécanismes de fonctionnement réel,
largement coutumiers, du systeme de |’ enseignement supérieur aboutit a une
incompréhension croissante entre les universitaires et la sphére politico-
administrative. La seconde considére ajuste titre que le contrble par les pairs
des premiers est devenu insuffisant dans I’ université de masse et dépourvu de
sanctions ; les universitaires estiment au contraire que leur activité est bridéee
par un développement sans frein des pratiques bureaucratiques, y compris au
sein des établissements, et par I’application de régles juridiques inadaptées
(comme celles gouvernant I’ organisation des concours locaux de recrutement).
Votre rapporteur souhaite en conséquence que I’ évaluation indispensable des
filieres, voire dans certains cas des hommes!, dont la communauté
scientifigue reconnait la nécessité, soit effectuée dans la ligne des propositions
du rapport Fitoussi, par un «organisme tampon» entre les universités et
I Etat, ¢’ est-adire par une agence d’ évaluation autonome prenant la suite de
I"actuel Comité national d’ évaluation et composée de personnalités qualifiées
(non élues).

Aprés avoir rappelé le contexte budgétaire de |’ enseignement
supérieur et de la recherche, votre rapporteur portera un regard critique sur la
politique de I’emploi, les modalités de recrutement et le déroulement de la
carriere de ces fonctionnaires, tout en formulant un certain nombre de
propositions visant ay apporter des améliorations.

! L’ organisme -tampon pourrait intervenir comme instance d’appel en cas de désaccord entre le
Président d'un université et un enseignant-chercheur sur |’ établissement de son tableau
pluriannuel de service.
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CHAPITRE PREMIER

DESMOYENSCROISSANTSMEDIOCREMENT GERES

A partir de 1987 et jusqu’au milieu des années 1990, I’ enseignement
supérieur a da faire face aune seconde vague exceptionnelle d’ accroissement
du nombre des étudiants, aprés celle qu’il avait déjaconnue ala fin des années
1960, d’aucuns évoquant la démocratisation, voire la massification de
I’ enseignement supérieur. La société a alors di relever ce « défi du nombre »,
d’ abord par la construction de nouvelles universités, largement cofinancées
par les collectivités locales dans le cadre du plan Universités 2000, mais
surtout par des créations massives d’ emplois d’ enseignants supportées par le
budget de I’ Etat.

Le contexte actuel est différent, une inflexion durable de tendance
étant perceptible depuis 1996 en ce qui concerne |'évolution des effectifs
étudiants.

Désormais, |'enseignement supérieur est confronté a des défis
nouveaux, tant d' ordre qualitatif - forte diversification du champ disciplinaire
et des filieres denseignement, développement de [I'effort de
professionnalisation, modification des techniques d’ enseignement en lien avec
les nouvelles techniques de I'information et de la communication... - que
d ordre quantitatif, mais d’un type nouveau - la moitié des fonctionnaires
aujourd hui en poste allant partir a la retraite d'ici 2012. Les enseignants-
chercheurs, comme les chercheurs, sont d’autant plus concernés que de trés
importants recrutements avaient eu lieu lors de la premiéere explosion
démographique aux aentours de 1970. La question est donc de savoir
comment profiter de ce choc démographique qui va affecter la
communauté scientifique pour améliorer la performance et |’ efficacité de
la recherche et I’ enseignement supérieur francais.

Apres avoir sommairement rappelé le poids des masses budgétaires
en jeu dans un contexte de forte croissance des emplois d enseignants!, votre
rapporteur rappellera les dysfonctionnements constatés dans la gestion des
emplois et les tentatives actuelles d'amélioration de leur gestion
préevisionnelle.

! Pour des compléments sur ces différents points, votre rapporteur vous renvoie aux travaux des
rapporteurs spéciaux de la commission des finances, pour le budget de |'enseignement supérieur
(rapport n° 92, tome I 11, annexe 16 ; 2000-2001), et pour celui de la recherche (annexe 34).
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|. LE POIDS DES CREDITS DE PERSONNEL : UN RAPPEL DES
CHIFFRES

A. L’'ENSEIGNEMENT SUPERIEUR ET LA RECHERCHE: UNE
DYNAMIQUE BUDGETAIRE CONTRASTEE

1. Le budget de I’enseignement supérieur a plus que doublé en
10 ans

Le budget aloué a I'enseignement supérieur est passe de
27,2 milliards de francs en 1990 a 56,1 milliards de francs dans la loi de
finances pour 2001, soit plus qu’un doublement au cours des douze derniers
exercices budgétaires.

Budget de I'enseignement supérieur
(en milliards de francs)

56,05

51,12 9247
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Les dotations destinées ala rémunération des personnels enseignants
de I’ enseignement supérieur s établissaient a11,9 milliards de francs en 1990,
mais a 24,1 milliards de francs en 2001, soit un doublement également. Leur
part au sein du budget n’a donc pas varié sur la période, passant de 43,7 % en
1990 443 % en 2001, n’alant de toute fagcon jamais endecade 41,3 % (en
1992).

L e tableau ci-apres precise ces évolutions.
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Crédits de personnel destinés aux per sonnels enseignants de I'enseignement supérieur

(en millions de francs)
Chapitres Budget voté | Budget voté | Budget voté | Budget voté | Budget voté | Budget voté | Budget voté | Budget voté | Budget voté Budget voté | Budget voté PLE 2001
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1908 1999 2000
31-11 10 562,84 11 538,62 12 772,79 13 960,19 14 588,04 15 343,70 16 766,28 17 468,35 17 967,90 18 438,49 18 606,99 18 684,86
31-12 386,61 537,87 684,36 767,61 815,21 804,33 829,40 860,95 885,07 926,44 974,13 1 006,38
31-96 427,94 440,30 ? 472,20 579,10 ? 679,75 736,212 341,47 360,36 ¥ 571,14 87507 | 130599" | 1446767
33-90 @ 386,50 402,61 414,62 523,25 680,62 730,28 767,02 900,85 962,94 972,69 980,65 264875 Y
33-91 142,46 145,37 149,42 186,36 239,82 255,22 269,49 312,10 335,42 342,20 344,33 333,00
TOTAL 1190635 | 1306477 1449338 16 016,51 17.003.45 17.869.74 1896666 | 1990260 20722.48 2155489 22 212.08 2411975
BUDGET DE L'ENSEIGNEMENT
SUPERIEUR
Dépenses ordinaires 24 494,18 26 925,08 30307,79 33 714,66 35 581,96 37 341,12 39 762,05 41 549,85 43 370,23 45 548,48 47 062,74 50 559,47
Dépenses en capital 2 749,49 3352,74 482510 4 587,99 467471 4 870,69 4 810,02 5 466,86 5 088,50 5 662,69 5 408,66 5 924,28
TOTAL CP 2724366 | 3027782 35 132.89 38 302,65 40 256,67 42 211.81 4457207 | 4701671 48 458,83 5112117 52 471,40 56 053.75
Parts des crédits alloués aux enseignants
(en %)
sur les dépenses ordinaires 48,6 48,5 47,8 47,5 47,8 47,9 47,7 47,9 47,8 47,4 47,2 47,7
sur l'ensemble des crédits (DQ + CP) 437 431 413 418 422 23 26 23 28 422 423 430

(1) En 1990, les emplois rémunérés sur ce chapitre sont les directeurs cumulants de I'EHESS et EPHE et |es personnels hospitaliers et universitaires.

(1) En 1992, a ces emplois viennent s'ajouter |es professeurs associés a temps partiel.

(1) En 1996, les personnels hospitaliers universitaires sont transférés vers le chapitre 31-11.

(1) En 1998, les crédits de rémunération des éléves des ENS sont transférés du chapitre 31-11.

(1) En 1999, les crédits de rémunération des éléves des Chartes sont transférés du chapitre 31-11. Sont également imputés au chapitre 31-96 les crédits de rémunération des ATER.
(1) En 2000. s'aioutent les rémunérations des moniteurs orécédemment au chanitre 43-50 ainsi aue des personnels contractuels du chanitre 31-11.

(2) Augmentation due a I'évolution des effectifs.

(3) Au 1% janvier 2001, les crédits relatifs aux cotisations maladie des personnels titulaires sont transférés du budaet des chardes communes.

Source : ministére de |'éducation nationale (DAF).
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Il convient de noter que ces crédits sont inscrits aux chapitres 31-11
pour les remunérations, 31-12 pour les indemnités, 33-90 pour les cotisations
sociales (part de |'Etat) et 33-91 pour les prestations sociales versées par
I’ Etat.

Par ailleurs, sur le chapitre 36-11 « Subventions de fonctionnement
aux établissements d’'enseignement supérieur », sont imputés des crédits
permettant la rémunération de cours complémentaires dispenses par des
enseignants. Ces cours complémentaires servent de « variable d’ gustement »
entre |’évolution du potentiel d’encadrement représenté par les personnels
effectivement en poste et la demande d’ heures d enseignement émanant des
étudiants. Les crédits correspondants sont globalisés dans les subventions
versées aux établissements et ont connu la méme évolution gque le budget en
passant de 1,1 milliard de francs en 1990 a prés de 2 milliards en 2000. Ils
amorcent apparemment une légére décrue depuis 1996-1997, signe d'une
ameélioration du taux d’ encadrement sur emplois permanents.

Enfin, il convient de regretter I'impossibilité matérielle de
I"administration de I’éducation nationale a fournir des données chiffrées
précises concernant les crédits afférents aux pensions des anciens
universitaires. En effet, les crédits pour pensions sont inscrits au budget de
I”enseignement scolaire, de maniére globale, sans que soit distingué le niveau
des enseignements, ni méme la nature des personnels. On remarquera
simplement que ces crédits globaux pour pensions, al’éducation nationale,
sont passes de prés de 30 milliards de francs en 1990 462,4 milliards de francs
en 2000, soit une dynamique également extrémement vive, qui sera du reste
accentuée par la forte hausse des départs en retraite au cours de la décennie
prochaine.

(en millions de francs)

Budget voté| Budget voté] Budget voté| Budget voté| Budget voté| Budget voté] Budget voté| Budget voté| Budget voté| Budget voté
1990 1901 1992 1993 1904 1995 1996 1997 1998 1990

Budget voté
2000

Montant des crédits pour cours
complémentairesinscrits au chapitre
36-11

Informations relatives aux pensions

Crédits budgétai res®

Effectifs concernés

110529

29978,06
372255

1300,35

33694,68
390008

(1) Les crédits relatifs aux pensions sont inscrits globalement au budget de |'ensemblement scolaire sans distinction de la nature des personnels, enseignants et non-enseignants,

et du niveau des enseignements, scolaire et supérieur.
Source : ministére de I'éducation nationale (DAF).

1534,66

36 041,00
409093

1759,08

39232,00
428807

186212

41 663,00
448082

193804

43 630,00
467771

2146,08

48 341,00
488623

221358

50 901,00
511643

214936

54 332,00
535434

2039,63

5817820
560332

199893

62 433,00
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2. Le budget de la recherche : une progresson moins vive mais
difficile aappreéhender

Il convient de rappeler, de facon préaable, que les organismes de
recherche, tel le CNRS, recoivent de |’ Etat une subvention globale sur laguelle
ils rémunerent leurs personnels, titulaires et contractuels, alors que les
universités recoivent des subventions de fonctionnement hors crédits de
personnel, ceux-ci étant gérés directement par |I'’administration centrale.
L’ ensemble des recrutements reste cependant soumis au visa du controleur
financier central dansles deux cas.

De cette situation générale, il résulte que la présentation des
dotations budgétaires consacrées a la recherche en France est médiocre
car peu lisible. Elle prend en effet I'apparence d' « enveloppes » de crédits
successives, imbriquées les unes dans les autres.

La plus importante correspond au budget civil de recherche et de
développement (BCRD), qui regroupe I’ensemble des crédits consacrés aux
dépenses civiles de recherche et de développement technologique de I’ Etat par
les différents ministeres, y compris celui de la défense. En 2001, le montant du
BCRD s établissait a 55,86 milliards de francs (en dépenses ordinaires et
crédits de paiement).

Le budget du ministere de la recherche représente la deuxieme
« enveloppe », la plus importante au sein du BCRD : en 2001, il s'est établi a
40,27 milliards de francs. Prés de 92 % de ces crédits, soit 36,67 milliards de
francs, correspondent aux dépenses des organismes de recherche, tandis que
les interventions directes du ministéere se limitent a3,3 milliards de francs.

Les organismes de recherche se subdivisent eux-mémes en trois
catégories : les établissements publics acaractere scientifique et technologique
(EPST) ; les établissements publics a caractere industriel et commercial
(EPIC) ; les institutions de recherche (instituts, fondations, associations a but
non lucratif), le plus souvent spécialisées dans les sciences du vivant.
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Les EPST* mobilisent non loin des deux tiers (62,3 % en 2001) des
crédits aloués a I’ensemble des organismes de recherche. Ces crédits
(dépenses ordinaires) ont progressé de 27 % depuis 1992 :

Dépenses ordinaires des EPST
(en milliardsde francs)

19 -
18.07 18,24

187 17,27 18,31

17 -

16

15 -

141 14,36

13 -

12 T T T T T T T T T 1

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Source : ministére de |'éducation nationale (DAF).

Or, les subventions de I'Etat couvrent environ 80 % du budget
des EPST et sont affectées pour plus de 70 % a leurs dépenses de
personnel.

Mais, comme |'a indiqué la direction des affaires financieres du
ministéere de I’ éducation nationale a votre rapporteur, «il n'est pas facile de
déterminer la masse salariale des chercheurs puisgque ces crédits sont
globalisés avec les crédits des ITA dans les subventions de I’ Etat et dans les
budgets et comptes des organismes. On peut néanmoins évaluer cette masse
salariale a50 % environ des crédits de dépenses ordinaires des organismes ».

Si, globalement, cette vive expansion budgétaire illustre I’ effort
consenti en faveur de deux secteurs essentiels au développement de la
recherche, la différence notable de rythme de croissance entre le budget de
I’enseignement supérieur et celui de la recherche résulte du fait que le
premier a di absorber le choc démographique de la massification de
I”université.

L1 convient de rappeler que votre rapporteur a limité le champ de ses travaux aux ®uls
chercheurs des EPST.
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B. UN CONTEXTE NOUVEAU: LE PLAFONNEMENT DU NOMBRE DES
ETUDIANTS

1. Une nouvelle donne...

La légére décrue des effectifs d’étudiants, observée pour la
premiéere fois a la rentrée 1996, constitue une rupture considérable dans
une évolution de long terme. Désormais, |'enseignement supérieur en
général, et sa fraction principale financée par le budget de I’ enseignement
supérieur!, ne voient plus leurs effectifs croitre de fagon continue. Au
contraire, méme si, en ce domaine, les prévisions restent soumises a un fort

aéa

Le tableau ci-aprés précise cette évolution nouvelle, en la replacant
dans une perspective amoyen terme, tant rétrospective gue prospective.

! Les formations d’ enseignement supérieur dépendant du budget de I’ enseignement supérieur
(universités, IUT, écoles d'ingénieurs, IUFM, ENS) regroupent environ 72 % de la population

estudiantine.
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Leseffectifsinscrits dansles principalesfilieres del'enseignement supérieur, constat et projection
France métropolitaine + DOM

Congtat Projection
1985 1990 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2003 2008

Université 905 873 1108 456 1382492 1360 836 1331182 1309 808 1290 101 1280539 1255754 1233 360
(horsIUT et IUFM)

dont premier cycle 444 324 549 334 686 353 656 052 631 282 616 493 608 025 604 246 585 477 576 099

dont deuxiéme cycle 297 479 376 011 490 090 496 029 494 423 487 621 480 332 477 209 472 340 462 691

dont troiséme cycle 164 070 183111 206 049 208 755 205 477 205 694 201 744 199 084 197 937 194571
IUT 61 905 74 328 103 092 108 587 112 857 114587 121 488 122 892 122 100 122189

dont IUT secondaire 28431 35504 47 256 49616 50 651 50679 53257 53355 52 476 52 302

dont IUT tertiaire 33474 38824 55836 58971 62 206 63 908 68 231 69 537 69 624 69 887
CPGE 47334 64514 70288 72 656 73102 71373 70933 70639 68 604 68 186
SIS 118 832 204 920 236 426 242 004 245 325 246 Boh 250 466 254 896 254 332 254 355

dont STS production 40117 63 809 87049 89713 90 036 89904 90839 92214 91 709 91820

dont STS service @ 78715 141 111 149 377 152 381 155 289 156 691 159 627 162 682 162 623 162 535
TOTAL (horsIUEM) 1133944 1452218 1792298 1784173 1762 466 1742 363 1732988 1728 966 1700790 1678 090

(1) Y compris DECF.

Source : ministére de |'éducation nationale (DPD).
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Si, de 1985 a 1995, le nombre des éudiants a progressé de pres de
660.000, soit une croissance de 58 % en dix ans, il a reculé de prés de
50.000 de 1995 41998, soit une diminution proche de 3 % en trois ans.

2. ... probablement appelée a se poursuivre

Cette décrue du nombre d'étudiants est, pour certains
prévisionnistes, appelée a se poursuivre et deviendrait alors structurelle.

D’aprés des projections réalisees par le ministéere de |’ éducation
nationale, «a la rentrée 2008, les principales filieres pourraient accueillir
pres de 65.000 étudiants de moins qu’en 1998-99 », méme si « le rythme de
décroissance devrait étre, en moyenne sur la période, inférieur a celui
enregistré [au cours des derniéres années] ». En effet, « la baisse tendancielle
de la proportion de bacheliers généraux et surtout le recul démographique
contribuent a orienter durablement a la baisse les flux dentrée dans
I” enseignement supérieur »™.

Votre rapporteur est prudent sur les consequences qu'il faut déduire
de cette prévision dont il ne conteste nullement le sérieux. Mais les variations
du nombre d’ étudiants sont méme, acourt terme, fortement aléatoires d’ autant
plus qu'il n'existe aucun mécanisme régulateur d ensemble a I’entrée en
faculte. A titre d'exemple, il était prévu ala rentrée 1999 une baisse de
20.000 étudiants dans les universités; la baisse réelle n'a éé que de
8.000 étudiants. Il est de plus difficile dans un secteur non sélectif de prévoir
les engouements passagers des étudiants pour telle ou telle filiere. Or ce sont
eux qui engendrent des sous-encadrements conjoncturels faisant la « une » des
rentrées universitaires.

Une nouvelle prévision & deux ans, établie en juillet 20012, des
principales filieres de |'enseignement supérieur confirme cette analyse
prudente de votre rapporteur : si le taux daccueil des nouveaux bacheliers
généraux, et notamment des filles, recule anouveau dans les premiers cycles
universitaires - peut-étre du fait de I’amélioration de I'’emploi -, la réduction
observée dans les premiers cycles serait compensée par le développement des
licences professionnelles et des formations de 3°™ cycle®.

1 Cf. la revue Education & formation n° 55 (janvier-mars 2000), publiée par la direction de la
grogrammation et du dével oppement du ministére del’ éducation nationale.

Note d’information du ministére de I’ éducation nationale n° 01-38 « Prévisions a deux ans des
gri ncipales filiéres de I’enseignement supérieur ».

S I’on compare les effectifs réels de la rentrée 2000 aux prévisions faites deux ans auparavant
et reproduites dans le tableau précédent, on constate que les effectifs des premiers cycles des
universités sont inférieurs de 4.000 a la prévision et que, en revanche, ceux des seconds cycles
sont supérieurs de 10.400 et ceux des troisiémes cycles de 20.800 ! L’ erreur de prévision globale
sur les universités atteint donc 2,1 % sur deux ans. Ce constat confirme les difficultés de la
prévision, méme a horizon trés court...
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Enfin, une stabilité, voire une décroissance globale des effectifs
globaux d étudiants peut recouvrir des variations structurelles fortes de la
demande d'enseignement (tel le déclin, sil est confirmé, des études
scientifiques, le développement des 3™ cycles professionnalisés au dépens
des DEA...). Or, I’enseignement supérieur se caractérise par wne tres faible
flexibilité d’ emploi de personnels spécialisés par discipline® : un excédent de
professeurs de biologie ne peut servir a couvrir un déficit de professeurs
d informatique ! Un suivi précis de I’ évolution de la demande d’ enseignement
au cours des prochaines années sera donc nécessaire pour retrouver une
certaine souplesse dans I’ affectation des emplois al’ occasion des départs en
retraite. Sinon, la stabilité globale ou méme la réduction des effectifs risque
d’ engendrer une demande croissante d emplois.

C. MAISDESEMPLOIS QUI CONTINUENT A CROITRE

1. Dans |’enseignement supérieur : un freinage aprés une tres
forte croissance

a) Plus de 26.500 créations d’ emploisen 15 ans...

Afin daccompagner la forte hausse des effectifs étudiants,
I’enseignement  supérieur a bénéficié d'un grand nombre de créations
budgétaires, soit plus de 26.500 en |’ espace de 15 ans.

! Une plus grande flexihilité pourrait cependant étre encouragée et méme exigée & I'intérieur de
chaque discipline. L’ hyperspécialisation en matiére de recherche ne doit pas étre reproduite au

niveau de |’ enseignement.
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Créations d'emplois d'enseignantsinscrites en loi de finances

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 @ 1997 1998 1999 2000

Enseignants et enseignants-chercheurs
Professeur des universités de classe

. 10 9
exceptionnelle
Professeur des universitésde 1°° classe 10 1 35 52 1 112 80 18 50 200 62
Professeur desuniversitésde 2™ classe 54 69 199 399 261 242 168 114 200 146 400 211
Professeur de 2mcla&ee des universités 26 81
praticien hospitalier
Maitre de conférences hors classe 60 380 76
Maitre de conférencesde 1™ classe 38 27 200 31
Maitre de conférences de 2°™ classe 293 730 665 1424 1163 1979 420 527 792 594 620 410
Maitre de conférences de classe normale
(1)
Professeur agrégé de classe normale 60 200 175 770 513 850 200 150 1350 488 1200
Professeur certifié 25 180 237 12
Elgves® 12
Adiointsd'enseignement 53 50

. " . . T er
/:\ssstant des disciplines médicales (1 20 15
échelon)
Eléves de I'Ecole national e des chartes 10 26 26
Membres de I'Ecole frangaise de Rome 1
Maitres de lanaue étrangére 20 20
L ecteur 122 20
Enseignants et enseignants-chercheurs 3010 2300 3179 900 1 000 2 468 1 460 3000 - 799
Personnelsrémunérés sur crédits - 400 500 150 150 138 40 - 1505 484 |
TOTAL 834 2000 2198 3010 2700 3679 1050 1150 2 606 1500 3000 1505 1283

(1) Création de la classe normale des maitres de conférences par fusion des deux premiers arades du corps.

(2) Y comprisle plan d'urgence comprenant 1262 emplois d'enseignants.

(3) A compter de 1999, les éléves sont rémunérés sur crédits sur le chapitre 31-96.
Source : ministére de |'éducation nationale (DAF).
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La part de plus en plus grande réservée dans ce volume global de
créations aux personnels rémunérés sur crédits (ATER, PAST) est
regrettable car dle méconnait les dispositions de I’ ordonnance organique de
1959 et rend plus opaque la connaissance des effectifs réels.

Ces créations d emploi n’ont pas été réalisees de maniere réguliere et
sont passées a plusieurs reprises du simple au double d' un budget al’ autre.
Cette évolution heurtée ne peut étre que préudiciable a la gestion des
ressources humaines dans |’ enseignement supérieur. Il convient également de
noter leur diminution, en raison du retournement de tendance de I’ évolution
des effectifs étudiants.

Co(t des créations d’emplois d’ enseignants en année pleine
(en millions de francs)

Enseignants et enseignants- Pe;rsonr]el,s enseigr)a_nts TOTAL
chercheurs rémunéréssur creédits
1991 721,86 - 721,86
1992 408,68 79,78 488,46
1993 584,06 111,16 695,22
1994 194,90 38,23 233,12
1995 207,32 26,56 233,88
1996 705,92 24,74 730,67
1997 304,85 7,18 312,03
1998 734,39 0,00 734,39
1999 - 230,69 230,69

Nota: Les créations d’emplois d’ enseignants étant réalisées au 1% septembre de I’année n, le
codit de ces mesures sur |I'année n représente 1/3 du montant affiché.

L’ extension en année pleine (2/3 de la somme indiquée) est réalisée I’ année n+ 1.

Source : ministére del’ éducation nationale (DAF)
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2. ... permettant un simple maintien du taux d’encadrement des
étudiants...

Le graphique ci-aprés révéle d'abord que la forte croissance des
effectifs étudiants en 1994 et 1995 n’ avait pas été correctement prévue, ce qui
a nécessité un effort de rattrapage engagé en 1996 et 1997, puis prolongé en
1998.

CREATION D'EMPLOIS ET AUGMENTATION DES EFFECTIFS

ETUDIANTS
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De plus, sur I'ensemble de la période 1988-2002, ces efforts
importants en termes de créations d’ emplois ont seulement permis de retrouver
en 2001 un taux dencadrement moyen de 19 étudiants par enseignant,
comparable a celui atteint de 19,5 atteint en 1987, juste avant |’explosion
démographique débutant en 1988. Cette situation justifie d’un strict point de
vue quantitatif les créations d’emploi obtenues par le ministere, non pas pour
améliorer significativement le taux dencadrement des étudiants, mais
seulement éviter sa détérioration.

De plus, notre pays avec un ratio enseignant-chercheur de |’ ordre de
19 se trouve encore trés loin derriére de nombreux pays industrialises, le
Japon, I’ Allemagne ou les Etats-Unis, ou I’ on compte un enseignant-chercheur
pour 13 a15 étudiant s. Ce type de comparaison est évidemment trés grossier :
le taux moyen francais recouvre de tres fortes disparités suivant les disciplines
ou les établissements (les IUT et les disciplines scientifiques étant beaucoup
mieux encadrés que les disciplines juridiques, les seconds et troisiemes cycles
gue les premiers.). L’ absence de barriére al’entrée des premiers cycles se
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traduit sans doute par une dégradation relative du ratio frangais ; mais il est
néanmoins évident qu’ apopulation estudiantine stable, I’ effort consenti par la
nation en matiére de créations d’ emplois devra peut-étre étre prolongé a un
rythme tres modéré.

3. ...au prix d’une « secondarisation » de la structure des emplois

Au cours de la décennie passée, les emplois ont évolué de la fagon
suivante:

Evolution des emplois d'enseignants et des per sonnels associés atemps partiel (PAST)
Chapitres 31-11 et 31-96

Catégariesd'emplais 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1993 1999 2000
Chapitre 31-11
Personnelstitulaires :
. personnels de direction 36 36 36 36 36 36 36 36 37 37
. professeurs 11950 12881 12990 13274 13494 13700 13909 14 507 14576 14 868
. maitres de conférence 24674 25398 27 359 27 869 28 468 29313 30211 31581 31875 32484
. assistants 2240 2159 2058 1984 1912 1912 1862 1812 1598 1573
. personnels des corps spécifiques 589 479 825 821 833 841 776 764 e 771
. personnels des corps d'astronomie 323 326 328 330 330 330 330 330 330 330
. personnels hospitalo-universitaires 6237 6170 6189 6169 6187 6224 6187 6188 6037 6038
. professeurs agrégés 2473 3847 5007 5246 5427 6808 7253 8443 8514 8540
. professeurs certifiés 1980 3921 3761 3823 3892 4040 4278 4262 4263 4180
. professeurs d'éducation physique et sportive 1021 1292 1198 1192 1192 1192 1192 1192 1192 1193
. autres enseignants du second degré et divers 1459 2049 1909 1802 1682 1489 1302 1270 1166 1051
. éléves” 2868 2888 2014 2014 2954 2954 3008 168
Personnels contractuels : 1436 1483 1531 1530 1549 5578" 5473 5345 5326 4118
Total 31-11 57 286 62 929 66 105 66 990 67 956 74417 75817 75898 75691 75183
Accroissement en nombr g} 3176 885 966 6461 1400 81 -207 -508
Accroissement en % 5,0 13 14 95 1,9 0,1 -0,3 -0,7
Chapitre31-96.10:
. élévesdesENS 2840 2864 2898
. éléves de|'école nationale des chartes 168 168
Personnels contractuels hospitalo-universitaires :
_praticiens 180 180 200 200
. assistants des disciplines médicales 3723 3755 3755 3789
Personndls associés atemps partid *” :
. enseignants associés en médecine générae 15 21 21 21 37 37 37 42 52
. personnels associés atemps partiel 400 900 1050 1200 1330 1370 1370 1370 1415
. altachés temporaires et de recherche -ATER 1500 1900
. moniteurs” 3594
. personnels enseignants contractuels © 1218
Total 31-96 3921 4318 4 856 5026 5207 1367 1407 4247 5944 11245
TOTAL GENERAL 61 207 67247 70961 72016 73163 75784 17224 80145 81635 86 428

(1) En 1998, transtert des credits du chapitre 31-11, correspondant & la rémuneération de 2 840 éléves des ENSvers le chapitre 31-96.
En 1999, transfert identique, correspondant a la rémunération des 168 éléves de |'école nationale des chartes.

(2) En 1996, les praticiens et assistants des disciplines médicales sont inscrits au chapitre 31-11.
(3) Crédits correspondant & la rémunération d'enseignants et de personnels associés a temps partiel, en équivalents temps plein.
(4) En 1999, inscription des crédits correspondant a la rémunération de 1 500 ATER sur |e chapitre 31-96.

Ces ATER étaient précédemment rémunérés sur des emplois budgétaires d'enseignants- chercheurs vacants de titulaire du chapitre 31-11.
(5) Crédits correspondant a la rémunération de 3 594 moniteurs précédemment inscrits sur le chapitre 43-50.
(6) Crédits correspondant a la rémunération de 1 218 enseignants contractuels transférés du chapitre 31-11.
[1994] : Non compris 575 emplois en surnombre (325 enseignants-chercheurs, 200 PRAG, 50 PAST).
[1995] : Non compris 525 emplois en surnombre (325 enseignants-chercheurs, 200 PRAG).

Source : ministére de |'éducation nationale (DAF).

Globalement, I’ensemble des personnels, titulaires contractuels et
PAST a vu ses effectifs passer de 61.207 emplois en 1991 a 86428 en 2000,
soit une progression de 45 % en 10 ans, bien gu’'il soit nécessaire de tenir
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compte des modifications du périmétre du budget et des glissements entre
catégories d’emplois qui peuvent parfois induire en erreur. A |'intérieur de
cette évolution globale, plusieurs traits caractéristiques apparaissent :

- progression de plus de 10.000 emplois des personnels de statut
universitaire (hors secteur meédical), un peu moins rapide pour les professeurs
(+26.3%) que pour I’ ensemble maitres de conférence et assistants (+ 29,5 %) ;

- explosion (+ 8.300 emplois, soit + 86,4%) du nombre de professeurs
du second degré, agrégés ou certifiés, encore plus forte pour les agrégés
(+ 248 %) que pour les certifiés (+ 108 %) ;

- recours de plus en plus marqué a des personnels non titulaires
rémunérés sur crédits globaux du chapitre 31-96 article 10 (ATER et PAST)
dont le nombre budgétisé, 3850, moniteurs exclus, est tres fortement sous-
évalué aux effectifs réels dans la mesure ou certains ATER sont rémunérés sur
les postes de titulaires vacants du chapitre 36-11 et ne figurent pas dans ce
tableau®.

Tout en rappelant que sa mission ne porte drectement que sur la
gestion des personnels de statut universitaire (hors praticiens hospitaliers),
votre rapporteur tient a souligner quatre conséquences essentielles de cette
évolution.

D’abord, les personnels de statut universitaire (hors médecine)
représentent I’ équivalent en 2002 de plus de 24.000 chercheurs en équivalent
temps plein. Au cours des années 1991-2002, |a progression de leur nombre
équivaut acelle de 5.000 chercheurs plein temps.

En sens inverse, I’augmentation du nombre des professeurs agrégés et
certifiés du second degré, dont les obligations statutaires d’ enseignement sont
doubles de celles des universitaires, a engendré un potentiel d’ encadrement
supplémentaire de 8.300 emplois temps plein, représentant 62% du total fourni
par les titulaires, alors que celui résultant des créations d emplois
d’ universitaires n’est que de 5.000 (38 % du total)?. Cette augmentation des
emplois du second degré a été concentrée sur les années 1992-93, d’ une part,
et 1996-98, d’autre part, pour cesser depuis. Elle modifie trés sensiblement la
structure des personnels dans I'ensemble de I’enseignement supérieur,
notamment dans les disciplines littéraires et les IUT. Elle a permis de faire
face al’augmentation brutale du nombre des étudiants, mais pose désormais
un probléme statutaire essentiel : la différence d’ obligations de services entre
personnels universitaires et du second degreé refléte-t-elle une implication ala

! Au total le nombre d’ ATER serait voisin de 6000 en 2002.

2 Ces évaluations globales sont évidemment fort approximatives, car il n’est tenu compte ni des
effectifs réels, ni des cours complémentaires, ni des réductions de services pouvant étre
accordeées aux personnels du second degré pour préparer théses et concours.
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méme hauteur des universitaires dans leurs obligations de recherche et
d’ encadrement pédagogique et administratif ?

L es enseignants en fonction dans|'enseignement supérieur
France - Public - 1998-1999

il . N . Chefs de 5

Disdiplines Fonctions Professeurs Ménresde Asssl?nts clinique, AHU, Anvacheset Sous-total Autres (4) Total %
groupededisciplin&s((’:NdL_J - conférences (1) titulaires PHU (2) moniteurs (3)

grange discipline

Groupe 1 : Droit et Science politique 1289 1781 331

Groupe 2 : Sciences économiques et de gestion 1052 2348 276 1454

Sous-total Sciencesjuridiques, politiques,
léconomigueset de gestion 2341 4129 607 2259 9336 1454 10790 136
Groupe 3 : Langues et Littérature 1782 3954 148 4739

Groupe 4 : Sciences humaines 1778 3490 111 1291

Groupe interdisciplinaire 396 1282 36 1885

Groupe Théologie 37 24 1 2

Sous-total L ettres et sciences humaines 3993 8750 296 2384 15423 7917 23340 293
Groupe 5 : Mathématiques et Informatique 1730 3816 243 1360

Groupe 6 : Physique 1033 1751 28 805

Groupe 7 : Chimie 1156 2181 32 165

Groupe 8 : Sciences dela Terre 429 786 13

Groupe 9 : Mécanique, Génie mécanique, Génie

informatique, Energétique 1904 4096 2 2135

Groupe 10 : Biologie et Biochimie 1100 2 868 73 385

Sous-total Sciences 7352 15498 461 5000 28311 4850 33161 417
Pharmacie 671 1151 70 122 2014 2014 25
Médecine 3901 1621 91 3807 9420 9420 11,8
Odontologie 95 427 286 808 808 1
Total 18353 31576 1525 4003 9765 65312 14221 79533 100
% sous-total 28,1 48,3 23 6,3 15,0 100

% total 231 39,7 19 51 123 82,1 179 100

(1) Les maitres-assistants ainsi que les chefs de travaux de médecine et les professeurs des 1 “et2™ grades d'odontol ogie sont inclus.

(2) AHU : assistants hospitalo-universitaires - PHU : praticiens hospitalo-universitaires.

(3) Attachés temporaires d'enseignement et de recherche et moniteurs. On dénombre 5 485 attachés et 4 280 moniteurs.

(4) Enseignants de type second degré et Ecole nationale supérieure des arts et métiers (ENSAM), fonctions spécifiques des grands établissements et des écoles frangaises a |'étranger, maitres
de langue et lecteurs étrangers en lettres.

Source : ministére de I'éducation nationale (DPE).



-34-

Enseignants en fonction dans|'enseignement supérieur
France - Public - 1998-1999
Attachés et
moniteurs
9765

Professeurs

Second degré et
Autres
14221

Chefsdeclinique,
AHU, PHU
4093

Assistantstitulaires
1525 Méitre de
conférences
31576

Ensuite, le ministére s'est redonné une dangereuse souplesse de
gestion par un appel de plus en plus grand a des personnels non titulaires
atemps partiel rémunérés, soit sur emplois vacants (chapitre 36-11), soit sur
les crédits globaux du chapitre 31-96, qu’il s agisse des attachés temporaires
d’ enseignement et de recherche (ATER)*ou des personnels associés a temps
partiel (PAST). Votre rapporteur, qui pourtant a toujours été favorable au
principe des ATER et al’emploi des crédits vacants pour leur rémunération?,
ne peut que dénoncer le dévoiement de cette procédure dés lors qu'il s agit de
créer environ 2.400 postes supplémentaires sur crédits globaux.

D’une certaine maniére, on recrée, sous un autre nom, des
assistants ron titulaires et on s'expose a la réapparition d’une nouvelle
catégorie de « hors-statut », surtout si, ce qui semble étre le cas, de
nombreux ATER docteurs ne sont pas finalement recrutés®.

Enfin, la répartition des personnels en fonction est trés variable
suivant les grands groupes de disciplines. Le recours aux personnels non

! Les obligations de service d’ enseignement d’un ATER sont équivalentes a celles d’un maitres
de conférences(192 heures de TD par an).

2 Cf. le chapitre deux.

3 Votre rapporteur s est interdit de faire figurer dans les effectifs de personnel de I’ enseignement
supérieur les moniteurs. Le monitorat compléte en effet , en échange d'un service de 64 heures de
TD, une allocation de recherche (financée sur le budget du ministére de la recherche, a
I’ exception de celles attribuées a des normaliens).
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universitaires (du second degré) est particulierement élevé (37,8 %) dans le
secteur des lettres et sciences humaines et le groupe 9 mécanique, génies
mécanique et informatique fortement représenté dansles IUT.

4. Dans la recherche : une stabilisation des effectifs globalement
justifiée

Les emplois budgétaires de chercheurs des seuls établissements
publics a caractére scientifique et technique (EPST) ont évolué de la fagon
suivante, depuis 1992 :

ChercheursEPST
1992 1993 191 19% 199%6 1997 1998 1999 2000 2001 E\?ﬂgm
Taotal 16481 16 641 16 668 16 726 16 726 16 703 17 101 17 195 17 224 17 383 550%
Vaidion n- (n-1) 239 160 27 58 - -3 398 A 29 159 a2
Directeursde recherche 6140 6266 6285 629 6418 6415 6553 6583 6598 6662 850%
Chagésderecherche 10341 10375 10383 10427 10308 10288 10548 10607 10626 10721 370%

Source: miniséredel'éducation nationale (DAF).

Leur nombre est passé de 16.481 en 1992 417.383 en 2001, soit une
progression de 5,50 %. L’augmentation des effectifs a été continue, a
I’exception de 1997, ou 23 emplois budgétaires sont supprimés, mais, de
méme que dans I’enseignement supérieur, trés irréguliére: création de
27 emplois en 1994 ou de 29 en 2000, mais de 398 en 1998 ou de 239 en 1992.
Le projet de loi de finances pour 2002 prévoit la création de 100 emplois de
chercheurs.

Les emplois de directeurs de recherche, sur la période, ont connu une
évolution beaucoup plus rapide que celle des chargés de recherche,
respectivement + 8,50 % et + 3,70 %. La proportion des premiers au sein de la
population des chercheurs a ainsi |égérement augmenté, passant de 37,26 % en
1992 a 38,32 % en 2001. Toutefois, il faut probablement voir dans cette
évolution davantage un effet du vieillissement des chercheurs que d une
amélioration du profil des carriéres.

Cette relative stagnation apparait avotre rapporteur justifiée sous son
aspect global :

Le potentiel recherche du systeme dual universitédEPST a
progressé fortement au cours des années 1992-2001: de 5.200 chercheurs
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équivalents temps plein, si I’'on admet gu’ en moyenne I’ universitaire doit
consacrer la moitié de son travail ades activités de recherche. Il est certes
possible que ce potentiel supplémentaire n’ait pas été valorisé comme il aurait
di I’étre, mais ce serait une erreur grave de raisonner comme s les
universitaires n’ accroissaient pas le potentiel de recherche de la nation.

L’audition de M. Claude Allegre par le comité d’'évaluation et la
commission des finances réunis a montré que cette politique consistant a
privilégier le développement de la recherche dans I’ université au prix de la
stagnation, et méme de la réduction des effectifs de chercheurs a vie des
EPST, ne résultait pas uniquement du jeu de la contrainte budgétaire,
mais avait été auss le fruit d’une politique volontariste s'inscrivant dans la
perspective atrés long terme de rapprochement des universités francaises de la
norme internationale en matiére de recherche.

1. UNE GESTION PEU EFFICIENTE DES EMPLOIS
UNIVERSITAIRES

Contrairement ala situation prévalant dans I’ enseignement primaire
et secondaire, ou les crédits de personnels sont déconcentrés, I’administration
centrale gere directement les emplois de I’ enseignement supérieur.

Cette gestion directe a une double dimension. Elle implique d’ abord
une reépartition fine des emplois a la fois entre les établissements et par
disciplines® : tel emploi de professeur de sciences économiques (5™ section
du CNU) est affecté al’université de Nantes, par exemple. Elle se traduit
ensuite par I'ouverture nationale des concours de recrutement pour des
emplois nommément désignés, méme s la plupart de ces concours sont
organisés localement.

Un exemple de spécification des emplois de maitres de conférences
offertsau recrutement en 2001

Maitres de conférences. 67°™ section : biol ogie des populations et écologie

Université Aix-Marseille 111 : communautés benthiques, eaux douces :0396...
Université d’ Avignon : génétique des populations d’invertébrés : 0314...
Université Bordeaux | : microbiologie, milieux aquatiques : 0513...

Suit une liste de 43 autres emplois définis de la méme fagon pour cette seule section.

Source : Journal officiel du 28 février 2001

! L'article 27 de la loi d’orientation de 1968 disposait déja que « le ministre répartit entre les
universités... les emplois figurant & la loi de finances ». Cette disposition a été reprise dans la loi
de 1984 relative a I’ enseignement supérieur.
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Une gestion planifiée aussi fine des emplois exige, pour étre
rationnelle, une information efficace du centre, I’administration centrale, par
la périphérie, c'est-adire par les établissements autonomes ou ils seront
affectés.

Or cette information est de nature tres complexe car elle ne se limite
pas a une simple connaissance du nombre présent ou futur d’ étudiants a
encadrer dans telle ou telle filiére. Du recrutement d’ un universitaire dépend
peut-étre la survie d'un laboratoire de recherches ou |'ouverture dune
nouvelle filiere d’ enseignement... La tentation est donc grande d essayer
d’ accroitre la rationalité de la prise de décision a I’échelon central par
I” obtention de toujours plus d'information dont on oublie le colt de |a collecte
et du traitement.

Le ministére a eu en effet le grand mérite de se doter successivement
de deux modéles sophistiqués d’'aide ala décision en matiere de répartition
des emplois et plus généralement des moyens alloués aux établissements
(modéle GARACES, puis modéle SAN REMOY). Toutefois, cet effort
considérable, supérieur a celui de beaucoup dautres départements
ministériels, connait ses limites, comme I’a démontré la Cour des comptes
dans le tome Il de son rapport public particulier consacré a La fonction
publique de I'Etat, paru en avril dernier et dont un chapitre est consacré ala
gestion des enseignants-chercheurs. L’impasse dune gestion fortement
centralisée des emplois incitera donc votre rapporteur a préconiser un
développement progressif de la capacité des université a mettre en oeuvre
leurs propres stratégies de gestion des ressources humaines.

A. LESIMPASSES DE LA GESTION CENTRALISEE DESEMPLOIS

Il ressort des conclusions du rapport particulier de la Cour des
comptes, dont les grandes lignes avaient été préalablement présentées avotre
rapporteur par le président de la 3°™ chambre, que cette gestion connait encore
de graves dysfonctionnements.

1. Une présentation budgétaire opaque pour le Parlement

D’emblée, la Cour des comptes note que «la compréhension des
autorisations ouvertes en loi de finances savére malaisée pour quatre
raisons».

Les quatreraisons qui, selon la Cour des comptes, rendent délicate
I’appréhension de |'autorisation budgétaire votée par |e Parlement

! gystéme analytique de répartition des moyens.




-38-

Premiére rason : «la continuité du rattachement des emplois a des chapitres
déterminés n’ est pas assurée pendant |a période examinée »*.

Deuxiéme raison : «|'imputation budgétaire des crédits destinés a financer la
rémunération des ATER n’est pas satisfaisante puisque partagée entre 2.500 emplois prévus au
chapitre 31-11 et I'inscription au chapitre 31-96 d'un crédit correspondant a la rémunération de
1.500 ATER. Ce double rattachement [...] ne permet pas a |I’administration centrale de maitriser
le vivier de recrutement ».

Troisieme raison: «le budget voté ne comporte aucune estimation du nombre
d'associés a temps plein ou d'invités dont la rémunération est gagée par des emplois de
titulaires ».

Quatriéme raison : «le financement de la rémunération des quelques
600 enseignants-chercheurs maintenus en activité aprés 65 ans n’est pas identifié dans la loi de
finances».

Par ailleurs, la Cour des comptes reléve I'existence d’emplois en
surnombre, en dépit de la forte croissance des effectifs au cours des années
1990, et conclut, des lors, que « le nombre et les catégories d emplois affichés
en loi de finances ne correspondent pas aux emplois effectivement ouverts».

! La commission des finances du Sénat avait déja, & de multiples reprises, dénoncé les
modifications incessantes de la nomenclature budgétaire qui contribuent a rendre peu lisible le
budget de I’ enseignement supérieur.
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2. Une information peu fiable sur le lien entre les emplois et les
personnes

Il appartient a I'administration centrale d'assurer le contréle
budgétaire des emplois.

L e contrdéle budgétaire des emplois

Interrogée sur les modalités du contréle des emplois de I’ enseignement supérieur, la
direction des affaires financiéres du ministére de I’ éducation nationale a apporté |la réponse écrite
suivante :

« En 1994, I’administration centrale s'est engagée a mettre en place de nouvelles
modalités de délégation et d’ observation de I'utilisation des moyens en personnel dans la
perspective d’ une gestion intégrée emploi poste personne spécifique a I’ enseignement supérieur.

Le premier contréle sur les emplois de I’enseignement supérieur a été réalisé auprés
de 192 établissements et a porté sur I’année universitaire 1996-1997. il a permis, dés la premiére
année de sa mise en place, d'améliorer et de fiabiliser les données relatives a |’ utilisation des
moyens ouverts par la loi de finances. Ces données sont un élément important du dialogue entre
la tutelle et les établissements car ils éclairent la politique de chaque établissement en matiére
d’emplois.

Lesobjectifs :

- élaborer des outils d’ observation de la consommation des moyens délégués ;

- rassembler les informations relatives a cette consommation et fournir une analyse
quantitative et qualitative de |’ utilisation des moyens;

- vérifier la cohérence des informations recueillies par un rapprochement avec les
données transmises par lestrésoreries générales a partir des bases paye ;

- assurer I'information en retour des échelons concernés (rectorat, établissements
d’enseignement supérieur) par une diffusion adaptée des travaux : publication papier, Internet,
éditions spécifiques.

Ce contr6le consiste en une photographie au ' janvier de chaque année de la
consommation (personnes rémunérées) par établissement public et par chapitre budgétaire des
moyens délégués utilisables a la méme date. La consommation est mesurée en «équivalents
temps plein » physiques et financiers par grade pour permettre non seulement I’ évaluation de
I’équilibre mais aussi la comparaison avec d'autres sources d’information, a I’exemple de
I’enquéte masse indiciaire (EMI).

Sur le plan technique, cette opération a nécessité la réalisation par la direction des
affaires financiéres de deux progiciels en ACCESS :

- COSMOS, qui permet de rassembler, pour chaque établissement, les informations

relatives a la consommation des emplois (enseignants et non enseignants) par chapitre
budgétaire, nature et grade. Cette application est distribuée aux établissements via Internet ;

- ARGOS, qui permet de consolider les données provenant des établissements,
d’analyser et d’ agréger ces données aux niveaux national, académique et de I’ établissement ».
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La Cour des comptes se montre cependant critique a I'égard de
ces modalités de contr 6le des emplais.

Elle constate en effet que, «de fait, les services ne disposent pas
d une information compléte et sire sur le lien emplois-postes-personnes », et
note «la difficulté du rapprochement des données de chacun des fichiers
d’ emplois et de personnel ».

Elle estime égaement peu performant le dispositif national des
emplois: «ce controle est effectué sur la base des déclarations des
établissements universitaires et les résultats ne peuvent étre considérés comme
totalement fiables».

3. Desemploismal répartis : les limites du modéle San Remo

Le modele SAN REMO permet de définir les besoins théoriques en
emploi - et en crédits de fonctionnement - entre établissements. Ces besoins
théoriques sont comparés ala réalité du potentiel de I’ établissement. Sur cette
base, les moyens budgétaires supplémentaires obtenus en loi de finances sont
affectés prioritairement aux établissements les plus mal dotes.

L e calcul du besoin enseignant

Un co(t horaire par étudiant (H/E) a été déterminé pour une quarantaine de familles de
formations, en fonction notamment du volume de préparation des diplémes et de la répartition de
ce volume entre cours magistraux, travaux dirigés et travaux pratiques.

En multipliant le nombre d’ étudiants inscrits dans chaque famille de formations par le
H/E de référence, on obtient la charge théorique d’ enseignement qui est comparée au potentiel
enseignant dont dispose I’ établissement.

Le ministére a précisé avotre rapporteur que, « si le modele présente
I’avantage incontestable d'assurer une comparaison entre établissements
selon les mémes criteres et de servir de base a la répartition des moyens, il
n’en demeure pas moins, comme tout systeme normé, qu’il génere des effets
qui ne vont pas forcément dans le sens d’une amélioration de la situation des
établissements reellement sous-dotés ».

C’est pourquoi des éléments d ordre qualitatif sont pris en compte:
«il sagit notamment des priorités et des engagements figurant dans les
contrats d’établissement, qui expriment les besoins des établissements, au
regard des projets pédagogiques qu’ils ont congus ».
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La Cour des comptes, sur ce point également, se montre relativement
severe. Elle regrette notamment que cette méthode de répartition des emplois
« se réduit a une répartition des moyens entre établissements qui ne tient pas
compte des enjeux a I'échelle des régions et des bassins de formation ». De
surcroit, «les taux d’encadrement pédagogique sont trés hétérogenes, entre
catégories d’établissement et au sein d'une méme catégorie». Or, « ces
disparités doivent étre d’autant plus relevees que I’ enseignement supérieur a
bénéficié, en une décennie, de créations massives d emplois budgétaires qui
auraient d0 permettre de les réduire».

La Cour des comptes adresse plusieurs critiquesa SAN REMO :
- ce model e est particuliérement complexe ;

- il a connu de tres nombreuses évolutions, qui rendent délicate toute
tentative d’ évaluation des effets along terme ;

- la fiabilité de ses résultats est sujette a caution : d’une part, «le
calcul de la dotation théorique des moyens d enseignement dont
I’ établissement devrait étre dote [...] ne se fonde pas sur une projection de ses
effectifs a la rentrée suivante mais sur des effectifs constatés deux annees
avant cette échéance. Des lors, la baisse des effectifs d’ éudiants, constatée
depuis 1996, n'est pas prise en compte dans la réalité de son impact sur les
besoins d enseignement. En revanche, le calcul du potentiel supplémentaire
d’ emplois d’ enseignants pour |’année universitaire en préparation se trouve
de fait surestimé»; dautre part, «le recensement des éudiants pris en
compte n'est pas exempt d'incertitudes, toutes les inscriptions principales
étant dénombrées, y compris des inscriptions de pure forme» : ce phénomeéne
«vient dans ce cas alourdir fictivement les effectifs d' éudiants &, de ce fait,
accroitre artificiellement les besoins en enseignants» ;

- ses resultats sont appliqués de fagon aéatoire par le ministere,
d’ autant plus que «les corrections qui sont apportées par la répartition des
emplois sont limitées par le fait que seuls les moyens supplémentaires font
I’objet d'une répartition», si bien gu <« aucun redéploiement d emploi
d’ enseignants-chercheurs n’'a été opéré, depuis 1992, entre établissements» ;
la Cour stigmatise ainsi « cette absence de volontarisme, liée aux fortes
réticences des établissements les plus dotés a se voir retirer des emplois [qui]
limite de fait la portée de cette procédure ».

D’une maniéere générale, la gestion des emplois souffrait donc,
dans [I'enseignement supérieur, d'une insuffisance d’informations
statistiques, du reste commune a I’ensemble du secteur publict. Cette
situation entraine des consequences d’autant plus graves sur la gestion

1 sur ce point, voir le rapport de notre collégue Joél Bourdin, au nom de la commission des
finances, n° 203 «Les lacunes de I'information statistique relative aux administrations
publiques » (2000-2001).
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prévisionnelle des effectifs que ces personnels vont connaitre au cours des
prochaines anneées de profondes évolutions démographiques.

4. Une gestion prévisionnelle des emplois encor e balbutiante

Dans son rapport public particulier précité, la Cour des comptes a
analyse les modalités de gestion prévisionnelle des effectifs dans
I’ enseignement supérieur.

Elle note que « le systéme GESUP, mis en place au milieu des années
1980, qui permet d’ effectuer un recensement du personnel enseignant exercant
dans les établissements de |’ enseignement supérieur, est insuffisant ».

La Cour insiste une fois encore sur les lacunes des informations
statistiques, concernant ala fois la confrontation de I’ évolution des effectifs
d’ enseignants avec celle des effectifs détudiants, et les modalités
d’ organisation pédagogique des enseignements al’ échelon des établissements.
A cet égard, la haute juridiction note qu' «il n'existe pas de remontée
d’ informations des établissements d’ enseignement supérieur sur les volumes
horaires réellement dispensés par les enseignants», de telle sorte que
I’administration centrale travaille a partir de modéles théoriques « qui ne
reflétent pas la réalité ».

Enfin, la Cour des comptes juge insuffisants les instruments de
gestion previsionnelle des effectifs. Non seulement, «au sein des services
centraux du ministére, le développement de la gestion prévisionnelle des
effectifs d’enseignantschercheurs est trés limité», mais le modéle utilise
«n'offre pas un degré de finesse suffisamment grand pour déterminer avec
précision les besoins en personnel au regard des évolutions et des orientations
des 