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Introduction

1 Dans les systemes administratifs contemporains, I'action de 'exécutif
s'appuie de plus en plus sur des dispositifs institutionnalisés de
conseil destinés a éclairer I'élaboration des politiques publiques. Loin
de se réduire a une simple assistance technique, ces structures
participent désormais a la production de la légitimité administrative
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en fournissant aux gouvernants des ressources d’'expertise, de
médiation ou d’évaluation susceptibles de renforcer la crédibilité des
décisions adoptées. Cette évolution est particulierement visible dans
le domaine éducatif, ot la massification scolaire !, l'exigence de
performance des systémes éducatifs 2 et la sensibilité sociale des
réformes rendent les arbitrages gouvernementaux a la fois complexes
et politiquement exposés. Dans ce contexte, le recours a des organes
de conseil apparait comme un instrument privilégié de structuration
de la décision publique éducative. Ces institutions contribuent a
réduire l'incertitude décisionnelle, a organiser la confrontation des
analyses disponibles et a produire une justification publique des
réformes envisagées. Ainsi, l'autorité gouvernementale 3 ne gouverne
plus uniquement par la norme juridique ou l'autorité hiérarchique,
mais également par l'intermédiaire de dispositifs de consultation
destinés a éclairer son action. Pour en rendre compte, la présente
étude se propose de comparer deux organes de Conseil a I'exécutif
éducatif a savoir le Conseil supérieur de I'éducation en France et le
Conseil national de I'éducation au Bénin.

2 De facon générale, 'exécutif en matiere éducative désigne I'appareil
gouvernemental qui décide et met en ceuvre les politiques éducatives.
Le conseil a Il'exécutif sentend de 'ensemble des dispositifs
institutionnels basés sur les connaissances spécialisées par lesquelles
des organes consultatifs, commissions ou spécialistes apportent a
lautorité exécutive des analyses et recommandations destinées a
éclairer la décision publique. Cette définition s’inspire de la doctrine
administrative classique pour qui 'administration consultative est
congue comme un instrument d’assistance a « une administration

4 avant méme d’étre cernée comme un mécanisme

autoritaire »
d’atténuation de l'unilatéralisme de la décision administrative dans un
contexte d’Etat de droit. Dans une perspective wébérienne, il renvoie
a une administration consultative formellement instituée, distincte
des cabinets politiques et des administrations d'exécution, chargée
d'orienter ou d’évaluer l'action de I'exécutif par des avis, rapports

ou recommandations ®. En France comme au Bénin, cette fonction
consultative s'incarne dans des institutions dont la composition et le
positionnement institutionnel traduisent déja des conceptions

distinctes du conseil a I'exécutif.
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3 En France, le Conseil supérieur de I'¢ducation (CSE) constitue
linstance consultative centrale du systeme éducatif. Placé aupres du
ministre chargé de I'éducation nationale, il réunit les principales
composantes du secteur que sont les représentants des personnels
enseignants, organisations syndicales, parents d'¢leves, collectivités
territoriales et personnalités qualifiées. Il intervient par la
formulation d’avis sur les projets de textes relatifs a 'organisation et
au fonctionnement du service public de I'éducation . 11 est
notamment consulté sur les réformes des programmes scolaires, les
diplomes nationaux, le statut des personnels enseignants ou
I'organisation pédagogique du systeme éducatif. Dépourvus de force
juridiquement contraignante, ses avis visent a éclairer l'autorité
administrative en organisant une délibération collective préalable a la
décision publique. Le CSE apparait ainsi comme un instrument de
médiation institutionnelle permettant d'intégrer les positions des
acteurs du systeme éducatif dans I'¢laboration des
politiques publiques.

4 Au Bénin, le Conseil national de I'¢ducation (CNE), institué par le
décret n° 2023-411 du 26 juillet 20237, est investi de missions
d'orientation stratégique, de coordination et d’évaluation du systeme
éducatif. Composé d'un college de membres choisis pour leur
compétence professionnelle et scientifique, complété par une
assemblée consultative, il intervient dans I'examen des réformes
éducatives, I'évaluation des politiques publiques du secteur et
I'appréciation de certains textes normatifs. Dans certains domaines, il
participe également a la définition de standards pédagogiques et
administratifs applicables au systéme éducatif8. Cette capacité
d'intervention normative montre que le CNE ne se limite pas a
éclairer la décision gouvernementale, mais contribue a 'encadrement
institutionnel du systeme éducatif. La fonction de conseil ne
constitue ainsi qu'une dimension de son activite.

5 Dans les deux systemes, la fonction d’appui a la décision se manifeste
aussi dans la pratique administrative. En France, les avis du Conseil
supérieur de I'éducation sont formalisés et mentionnés dans les visas
des actes réglementaires relatifs au systéme éducatif (« Vu l'avis du
Conseil supérieur de 'éducation »). Au Bénin, les actes relatifs a
l'organisation du systeme éducatif mentionnent également les avis ou
orientations du Conseil national de I'éducation. Cette pratique atteste
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de l'intégration de ces institutions dans I'élaboration de la décision
publique éducative, méme si la nature et I'intensité de leur influence
different selon les modeles.

6 Dans cette perspective, la compréhension du rdle des organes de
conseil suppose de dépasser l'opposition classique entre norme
obligatoire et absence de norme . La doctrine a en effet montré que
certaines regles exercent une influence réelle sans produire
d'obligations juridiques formelles. Comme l'a souligné Catherine
Thibierge, le droit contemporain comporte ainsi des instruments
« plus ou moins normatifs » qui orientent l'action publique ' sans

relever pleinement du droit impératif!l. Dans cette logique, les avis

rendus par des organes consultatifs ou par des experts peuvent
acqueérir, dans la pratique administrative, une autorité quasi-
contraignante 12, Appliquée au domaine éducatif, cette approche
permet de comprendre que la consultation, 'expertise et I'évaluation

ne se limitent pas a un role procédural : elles contribuent a

lacceptation de la décision éducative et a structurer la gouvernance

éducative, indépendamment de la force juridique formelle des

avis rendus.

7 Sur le plan théorique, cette réflexion s'inscrit dans un champ
doctrinal qui a successivement analysé les organes de conseil comme
des garanties procédurales de la 1égalité administrative '3, puis
comme des instruments d'intégration des corps intermeédiaires au
processus deécisionnel. Plus récemment, les travaux sur la
gouvernance par l'expertise et le droit souple ont mis en évidence
I'influence normative des avis et recommandations produits par ces
institutions. D’autres affirment que ces organes contribuent a
tempérer l'action unilatérale de I'administration et a améliorer la
qualité des décisions publiques par la représentation des intéréts et
I'apport d’expertise . Ainsi, le cadre théorique présente la fonction
de conseil comme intrinseque a la gouvernance
publique contemporaine.

w.Image 10000270000000AA000000AAEB012137A8D76A46.emf

w.Image 10000270000000B4000000B4496F315D1950D262.emf
w.Image 10000270000000AE000000AEF5C161B8814A512D.emf Sur le plan
pratique, 'étude du conseil a 'exécutif dans le domaine éducatif permet de
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saisir, a travers un secteur a la fois hautement sensible et structurellement

complexe, certaines transformations contemporaines du droit administratif

et de la gouvernance publique. L'éducation constitue en effet un domaine

particulierement sensible de 'action publique, dans la mesure ou elle

touche a la formation du citoyen, a la transmission des valeurs collectives et

a la reproduction des inégalités sociales, ce qui en fait un espace de forte

mobilisation politique et sociale '®. Le secteur éducatif se caractérise par
une complexité institutionnelle et fonctionnelle liée a la multiplicité des
acteurs, des niveaux d’enseignement et des objectifs assignés aux poli-
tiques éducatives 16, Cette configuration renforce le besoin d’instances

capables d’éclairer la décision publique et de rationaliser I'action éducative

10

par l'articulation de l'expertise, de la concertation et de la coordina-

tion administrative.

La comparaison entre les modeles francais et béninois montre que les
Etats africains ne se limitent pas a reproduire des schémas hérités,
mais expérimentent des formes propres de gouvernance, parfois plus
centralisées et orientées vers la performance. Le cas béninois offre
ainsi un terrain éclairant pour analyser les transformations
contemporaines du conseil a I'exécutif. Celles-ci s'inscrivent dans une
tension entre, d’'une part, la médiation des intéréts éducatifs comme
source de légitimité des réformes et, d'autre part, le recours croissant
a l'expertise et aux instruments d’évaluation de la performance. Le
conseil a I'exécutif se situe précisément au croisement de

ces logiques.

Des lors se pose une question centrale : dans quelle mesure les
organes de conseil a I'exécutif en matieére éducative contribuent-ils a
la consolidation de la décision publique, et comment leurs
configurations institutionnelles déterminent-elles les rationalités de
gouvernance qui structurent leur influence sur l'action éducative ?

Lhypothese défendue est que les organes de conseil a l'exécutif
éducatif remplissent une fonction commune de structuration de la
décision publique. Par leurs avis, analyses et recommandations, ils
éclairent les choix gouvernementaux et renforcent la crédibilité
institutionnelle de I'action éducative. Toutefois, leur positionnement
institutionnel détermine des rationalités de gouvernance distinctes :
tantot fondées sur la médiation sociale entre acteurs du systeme
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éducatif, tantdt sur l'expertise stratégique et I'évaluation des
politiques publiques.

Pour vérifier cette hypothese, la recherche adopte une démarche de
droit public comparé combinant analyse juridique et données
empiriques. Létude s'appuie sur 'examen des textes organisant le
Conseil supérieur de I'éducation francais et le Conseil national de
'éducation béninois, ainsi que sur I'analyse des avis et rapports
produits par ces institutions. Elle mobilise également une enquéte
meneée aupres de 300 enseignants des trois ordres d'enseignement au
Bénin, complétée par des entretiens avec des acteurs institutionnels
du secteur éducatif. Cette méthodologie permet d’appréhender le
conseil a I'exécutif a la fois comme une construction normative et
comme une pratique administrative effective.

La comparaison met en évidence que, malgré des architectures
institutionnelles différentes, ces organes remplissent une fonction
commune d'éclairage de la décision publique. Toutefois, cette
fonction s’inscrit dans des rationalités de gouvernance distinctes,
tenant au positionnement institutionnel et aux modalités
d’intervention de ces instances dans la conduite des politiques
éducatives. Lanalyse conduit ainsi a distinguer, d'une part, les
fonctions communes du conseil a I'exécutif éducatif (1) et, d'autre
part, les rationalités différenciées de gouvernance qu'il structure (2).

1. Les fonctions communes de
conseil a 'exéecutif éducatif

Inscrits dans des contextes institutionnels nationaux distincts, les
organes de conseil a 'exécutif éducatif remplissent néanmoins un
socle fonctionnel commun. Dans les deux systémes, ils contribuent a
éclairer 'action gouvernementale et a structurer la décision publique
en matiere éducative. Le conseil apparait ainsi comme un instrument
de stabilisation de I'action publique éducative. Cette fonction
commune se manifeste a travers l'aide a la décision (1.1) et la
légitimation de l'action publique éducative (1.2).
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1.1. Le conseil comme mécanisme
commun d’aide a la décision exécutive

Le conseil a I'exécutif en matiére éducative vise avant tout a réduire l'incer-

titude décisionnelle dans un secteur sensible et complexe. Qu’il repose sur

la concertation ou sur l'expertise, il constitue un instrument d’'orientation

14

15

préalable de la décision publique 7. Cette fonction d’aide a la décision se
manifeste par 'éclairage de l'arbitrage exécutif (1.1.1) et la rationalisation

procédurale de 'action éducative (1.1.2).
w.Image 10000270000000A6000000A60A2313A68ASE26BF.emf

1.1.1. L'éclairage organisé de la décision
publique éducative

Dans les deux ordres juridiques, le conseil constitue un dispositif
structuré de production d’informations, destiné a éclairer I'exécutif
avant I'édiction de normes ou la mise en ceuvre de

réformes éducatives.

En France, le Conseil supérieur de I'éducation s’inscrit dans la
tradition de 'administration consultative et constitue un espace de
délibération entre les composantes du systéme éducatif. A ce titre,
« le Conseil supérieur de I'éducation est obligatoirement consulté et
peut donner son avis sur toutes les questions d’intérét national
concernant l'enseignement ou I'¢ducation (...)18. Il donne des avis sur
les objectifs et le fonctionnement du service public de I'¢ducation. »
Les avis qu'il rend, bien que dépourvus de force contraignante,
contribuent a structurer le débat public et a éclairer la décision
ministérielle par la confrontation des positions des acteurs du
systeme éducatif. Dans plusieurs réformes récentes, notamment
celles relatives aux programmes scolaires ou au lycée, cette
consultation préalable a nourri la discussion publique et conduit
l'administration a ajuster certains dispositifs. Le CSE apparait ainsi
comme un espace institutionnalisé de médiation permettant a
I'exécutif de sécuriser politiquement et administrativement la
décision finale.
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w.lmage 10000270000000A2000000A2800EA620D85870B5.emf Au Bénin,
l'organisation du Conseil national de I'¢ducation révele une conception

particuliérement structurée du conseil a 'exécutif en matiere éducative. Le
Conseil est défini comme l'organe supérieur du systeme éducatif national et
participe a sa régulation stratégique. Ses attributions dépassent ainsi le
cadre classique de 'administration consultative. II lui est confié des fonc-
tions d'orientation, de coordination et de suivi-évaluation du systeme
éducatif, tout en lui reconnaissant, dans certaines matieres, une capacité
d'intervention normative. En effet, le Conseil national de I'Education
conduit des études prospectives, se prononce sur les projets de politiques,
de stratégies et de textes relatifs au systeme éducatif et peut rendre, dans
certaines hypothéses, des avis conformes sur des décisions structurantes 1°,
Plus encore, I'article 10 lui attribue une fonction décisionnelle en lui
permettant de définir les normes et standards techniques applicables dans
le systéme éducatif national 2%, les décisions adoptées dans ces matiéres
étant directement exécutoires et s'imposant aux acteurs.

16 Dans les deux systemes, cette fonction d’appui a la décision se
manifeste également dans la pratique administrative. En France, les
avis du Conseil supérieur de I'¢ducation sont formalisés et
explicitement mentionnés dans les visas des actes réglementaires
relatifs au systeme éducatif, selon la formule désormais classique
« Vu I'avis du Conseil supérieur de I'éducation ». Au Bénin,
lintervention du Conseil national de I'¢ducation se traduit également
par sa prise en compte dans les actes réglementaires et décisions
relatives a l'organisation du systéeme éducatif, plusieurs textes
mentionnant dans leurs visas les avis, recommandations ou
orientations formulés par le Conseil. Cette pratique atteste de
lintégration effective de cette institution dans la production de la
décision publique éducative, méme si la nature et l'intensité de son
influence different sensiblement de celles observées dans le
modele francais.

17 Ainsi, le conseil a I'éducation vise a outiller la décision, en substituant
a l'arbitrage intuitif une décision informée, appuyée sur des analyses
organisées. Au-dela de cette fonction d'éclairage substantiel de
l'action publique, I'intervention des organes de conseil contribue
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également a structurer les procédures mémes d’élaboration des
décisions éducatives.

1.1.2. La rationalisation procédurale de
I'action éducative

lw.Image 10000270000000A2000000A2800EA620D85870B5.emf Au-dela de

l'éclairage substantiel qu'il apporte a la décision publique, le conseil
contribue également a structurer procéduralement I'action éducative.

Toutefois, les modalités de cette structuration difféerent sensiblement selon
les systemes institutionnels. Le conseil a I'exécutif ne constitue pas seule-
ment un dispositif consultatif ; il participe a 'encadrement normatif de la

18

19

décision publique, soit par la médiation sociale, soit par 'exper-
tise stratégique.

En France, elle prend la forme d'une consultation formalisée qui
s'insere dans la procédure d’¢laboration des actes réglementaires
relatifs a I'éducation, le Conseil supérieur de I'éducation constituant
un espace institutionnalisé de discussion préalable entre
I'administration et les acteurs du systeme éducatif. Au Bénin, la
rationalisation procédurale revét une dimension plus intégrée au
pilotage du systeme éducatif. Le Conseil national de I'¢ducation,
rattaché a la Présidence de la République, intervient en amont et en
aval des décisions gouvernementales par ses fonctions d’'orientation,
de coordination et de suivi-évaluation, contribuant ainsi a assurer la
coheérence des politiques éducatives.

Un épisode récent illustre cette fonction de régulation
institutionnelle. Un acte ministériel imposant le port de la tenue kaki

21 4

dans certains établissements privés d'enseignement secondaire
éte rapporté apres quil a été constaté qu'il avait été adopté sans
consultation préalable du Conseil national de I'éducation. Or, les
textes organisant cette institution prévoient son intervention sur les
orientations et décisions structurantes du systeme éducatif. Lacte a
ainsi éte jugé irrégulier dans son processus d’é¢laboration, le ministre
competent n'ayant ni sollicité I'avis du Conseil ni obtenu l'arbitrage
gouvernemental requis 22. Cet épisode montre que l'intervention du

CNE tend a s'imposer comme une garantie de cohérence
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21

institutionnelle dans la conduite des politiques éducatives, d'autant
que certaines de ses compétences, notamment la définition de
normes et standards éducatifs, peuvent produire des effets
directement applicables dans les domaines prévus par le

décret n® 2023-411. Ainsi, malgré des configurations institutionnelles
distinctes, les deux modeles convergent vers une méme fonction :
intégrer le conseil dans la structuration rationnelle du processus
décisionnel éducatif et prévenir les initiatives administratives isolées.

Ce role ne se limite toutefois pas a la rationalisation du processus
décisionnel ; il participe également a la légitimation de l'action
publique éducative.

1.2. Le conseil comme vecteur de légiti-
mation de I'action éducative

La légitimation de la décision publique désigne le processus par
lequel une décision acquiert une acceptabilité sociale au-dela de sa
seule 1égalité. Comme 'a montré Pierre Rosanvallon 23, la consultation
participe d'une « légitimité de proximité » fondée sur I'implication
des acteurs dans I'¢laboration de l'action publique. Les organes de
conseil contribuent a ce processus en introduisant des espaces
institutionnalisés de consultation et d'expertise qui renforcent la
justification des décisions éducatives. Cette contribution se
manifeste a la fois dans la construction de la 1égitimité décisionnelle
(1.2.1) et dans la normativité indirecte des avis rendus (1.2.2).

1.2.1. Une légitimation non élective de la
décision éducative

lw.Image 10000270000000A8000000A8AEDS87EBDBOCDAB3A.emf

w.mage 10000270000000A6000000A60A2313A68A5E26BF.emf Dans un

secteur marqué par la sensibilité sociale des réformes et la forte exposition

politique des choix opérés, la décision exécutive ne peut durablement

s'imposer sans un surplus de crédibilite, distinct de la seule léga-
lité formelle %4,
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23

24

Dans les deux systemes étudiés, le conseil confere a la décision
exécutive une légitimité qui ne procede ni du suffrage universel, ni de
la seule autorité hiérarchique de I'Etat. Ainsi, en France, le Conseil
supérieur de 'éducation participe a cette légitimation par
lintégration institutionnalisée des corps intermédiaires dans le
processus décisionnel 2. La consultation préalable 26 et la publicité
des débats permettent a I'exécutif de présenter la réforme éducative
comme le produit d'un échange démocratique, méme lorsque l'avis
rendu est défavorable ou partiellement suivi. En France, la
consultation du CSE dépasse la simple formalité procédurale pour
constituer un mécanisme de médiation entre 'Etat et les acteurs du
systeme éducatif. Les débats relatifs a la suppression de
I'enseignement de technologie en classe de sixiéme %7, a la
généralisation du contrdle continu au baccalauréat 28 ou encore au
calendrier scolaire 29 l'llustrent. Méme lorsqu’il rend un avis
défavorable, le CSE contribue a la 1égitimation de la décision publique
en organisant I'expression structurée des positions des acteurs
éducatifs. Il apparait ainsi comme un instrument de démocratie
administrative sectorielle participant a la régulation et a
'acceptabilité des réformes éducatives.

Dans le cas du Bénin, le Conseil national de I'éducation produit une
forme de légitimation de la décision administrative fondée moins sur
la représentation des acteurs éducatifs que sur la crédibilité de
I'expertise mobilisée dans la conduite des politiques publiques. Cette
orientation ressort du décret n® 2023-411 du 26 juillet 2023, qui confie
au Conseil des missions d'études prospectives, d’'analyse des
politiques éducatives, d’'avis sur les stratégies, textes normatifs et
budgets sectoriels, ainsi que la possibilité de rendre, dans certaines
hypotheses, des avis conformes sur des décisions structurantes du
systéme éducatif 3°. Dans ces conditions, la légitimité du CNE repose
moins sur la médiation des intéréts que sur sa capacité a objectiver
les choix publics par 'expertise, I'évaluation et la production de
standards éducatifs. Le conseil apparait ainsi comme un instrument
de consolidation stratégique de l'action publique.

La légitimité produite par l'intervention des organes de conseil ne se
limite pas a renforcer 'acceptabilité des décisions éducatives. Elle se
prolonge également dans la capacité de ces institutions a orienter et
a encadrer l'action normative de 'administration. Les avis,
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recommandations et analyses quelles produisent participent ainsi,
selon des modalités variables, a la structuration du processus de
production des normes éducatives.

1.2.2. La normativité du Conseil éducatif
a l'exécutif

La fonction de conseil a I'exécutif en matiere éducative produit, dans
les deux systemes étudiés, des effets normatifs dépassant la simple
assistance technique a la décision publique. Leur portée varie
toutefois selon l'architecture institutionnelle des organes concerneés :
tantot inscrite dans la logique du droit souple, tantot intégrée plus
directement au processus décisionnel. En France, I'influence du
Conseil supérieur de I'éducation releve de cette logique du droit
souple : ses avis, dépourvus de force juridique contraignante,
demeurent des actes préparatoires dont I'impact se manifeste surtout
dans la sphere politique et sociale. Ainsi, lors de la séance du 8 février
2024, le Conseil a rejeté quasi unanimement les projets de textes
relatifs a la réforme dite du « Choc des savoirs ». Cette opposition
institutionnelle a été rapidement relayée par les organisations
syndicales et les acteurs du systeme educatif, suscitant des
mobilisations et des critiques dénongant une réforme conduite

sans concertation 31, Lexécutif se trouvait ainsi exposé a un cofit
politique accru en cas de maintien du projet. De méme, le 30 janvier
2025, le Conseil supérieur de I'éducation a renouvelé un avis
défavorable sur certaines modalités des groupes de niveau au college,
conduisant 'autorité ministérielle a revoir partiellement le dispositif.
Cette séquence illustre la capacité du Conseil a infléchir la décision

administrative malgré la normativité souple de ses avis 32,

Au Bénin, la normativité des avis du Conseil national de I'éducation
apparait également établie. Bien que non contraignants
juridiquement, ces avis tendent, dans la pratique administrative, a
orienter les décisions ministérielles. Les données disponibles sur les
arrétés soumis a l'avis du Conseil entre 2016 et 2025 révelent ainsi un
mécanisme de filtrage et d’'ajustement ex ante de I'action normative :
a coté d'un nombre élevé d’avis favorables (876 en 2016, 1 989 en 2018,
1601 en 2022, 1501 en 2024), des avis defavorables sont régulierement
formulés depuis 2020. Cette configuration montre que l'intervention
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du Conseil participe a un processus institutionnalisé de correction et
de cohérence des initiatives normatives ministérielles.

Ces données pratiques illustrent dans les deux systemes les effets
normatifs des interventions des conseils a I'exécutif éducatif qui
dépassent la simple assistance technique : par leurs avis et
recommandations, ils orientent I'élaboration des normes et
structurent la décision publique, méme sans force juridiquement
contraignante. Cette fonction commune se déploie toutefois selon
des rationalités distinctes.

2. Les rationalités différenciées
de gouvernance du
conselil éducatif

Si les organes de conseil a l'exécutif éducatif remplissent des
fonctions communes de rationalisation et de légitimation de la
décision publique, leurs modalités institutionnelles varient selon les
systemes administratifs. La comparaison fait ainsi apparaitre deux
rationalités de gouvernance : la médiation sociale dans le modele
francais (2.1) et l'expertise stratégique dans le modele béninois (2.2).

2.1. La gouvernance par la médiation
sociale : cas du modele francais

Dans ce modele, le Conseil supérieur de 'éducation apparait ainsi
comme un dispositif de médiation sociale, permettant a la fois
I'expression des positions des acteurs éducatifs (2.1.1) et 'anticipation
des résistances aux réformes (2.1.2).

2.1.1. Lexpression institutionnalisée des posi-
tions des acteurs du systeme éducatif

Dans le systeme francais, le Conseil supérieur de I'¢ducation s'insere
dans une architecture institutionnelle ou la responsabilité normative
et politique de I'action éducative demeure concentrée entre les mains
du Gouvernement et du ministre chargé de I'éducation. Il s’inscrit
dans une architecture institutionnelle ou la décision éducative
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demeure fondamentalement ministérielle et gouvernementale. Placé
aupres du ministre chargé de 'éducation nationale, il constitue une
instance consultative sectorielle chargée d’éclairer I'élaboration des
textes relatifs a I'organisation et au fonctionnement du systeme
éducatif. Il est donc un accompagnateur de 'administration qui, par
sa composition traduit une logique de représentation pluraliste

aupres de l'autorité administrative 33,

31 Ce positionnement institutionnel confere au conseil une fonction
d’interface entre 'administration et les différentes composantes du
systeme éducatif. Par la délibération collective qu'il organise, le
Conseil supérieur de 'éducation permet la confrontation des
positions des organisations syndicales, des représentants des
personnels, des collectivités territoriales et des usagers du service
public de I'éducation. L'avis rendu n'a pas de portée contraignante
pour l'autorité compétente, mais il contribue a structurer le
processus décisionnel en révélant les équilibres et les tensions
susceptibles d'accompagner la mise en ceuvre d'une réforme.

32 Linfluence du conseil s'exerce ainsi moins par une capacité
d’injonction normative que par les effets politiques et institutionnels
attaches aux avis adoptés. Un avis largement défavorable peut
accroitre le cofit politique d'une décision maintenue en I'état,
notamment lorsque les organisations représentées au sein de
l'instance relayent publiquement leurs positions. Le conseil participe
ainsi a la régulation du processus décisionnel en introduisant un
moment de délibération institutionnalisée, sans remettre en cause la
compétence normative du Gouvernement.

2.1.2. Lanticipation des résistances sociales
aux réformes éducatives

33 Au-dela de I'expression des positions des acteurs du systéme
éducatif, la meédiation exercée par le Conseil supérieur de I'¢ducation
permet d’anticiper les résistances susceptibles daccompagner les
reformes. La consultation préalable de cette instance constitue un
moment d’appréciation collective de la réception sociale des projets
normatifs envisagés par 'administration, permettant d'identifier les
effets potentiels des réformes et d’ajuster les orientations retenues.
Dans la littérature consacrée a la gouvernance des politiques
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publiques, ce type de dispositif consultatif est analysé comme un
meécanisme de régulation sociale des réformes administratives,
permettant de limiter les conflits dimplémentation et d'améliorer

l'acceptabilité institutionnelle des décisions publiques 4.

En organisant la confrontation des intéréts en présence, la
consultation du CSE participe d'un mécanisme de démocratie
administrative permettant a I'administration d’anticiper les tensions
et d’ajuster les réformes envisagées 3°. Les débats relatifs a la réforme
du baccalauréat engagée a partir de 2018 ou a la suppression de
I'enseignement de technologie en classe de sixieme en 2023 illustrent
cette fonction de médiation 36, en donnant lieu a I'expression
d'oppositions syndicales et associatives au sein de 'organe

de conseil 3. Méme lorsque ses avis sont défavorables, le Conseil
offre ainsi une lecture structurée des réactions du systeme éducatif
et contribue a stabiliser les politiques éducatives en intégrant les

positions des acteurs dans la décision publique.

Dans d’autres configurations, toutefois, le conseil repose moins sur la
médiation sociale que sur l'expertise stratégique orientant 'action
gouvernementale. C'est la logique qui caracteérise le modele béninois.

2.2. La gouvernance par l'expertise stra-
tégique : cas du modeéle béninois

A la différence du modéle francais fondé sur la médiation sociale, le
conseil a I'exécutif au Bénin s'organise autour d’'une gouvernance
stratégique. L'expertise y constitue une ressource centrale pour
éclairer les choix publics 38 et renforcer leur légitimité. Cette logique
se manifeste a travers I'évaluation qui permet la production de
diagnostics sur le systeme éducatif (2.2.1) et l'orientation stratégique
des politiques éducatives (2.2.2).

2.2.1. La fonction d’évaluation

Lidée selon laquelle 'action publique doit s'appuyer sur des savoirs
éprouvés s'affirme progressivement en Europe a partir de I'époque
moderne, avant de prendre, au xx® siecle, la forme institutionnalisée
du recours au savoir-faire technique dans la conduite des
politiques publiques 3°. Cette rationalisation de l'action publique a
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conduit a reconnaitre I'évaluation comme un instrument central du
pilotage administratif. Elle rejoint les analyses contemporaines de la
régulation éducative qui mettent en évidence la montée en puissance
de dispositifs fondés sur I'évaluation et la production de
connaissances dans l'orientation des politiques éducatives.

A travers la production d’analyses globales sur I'état du systéme
éducatif, la mobilisation de données statistiques et la conduite
d’évaluations sectorielles, le Conseil national de I'é¢ducation participe
a I'élaboration d'un diagnostic objectivé sur les performances et les

dysfonctionnements du systéme éducatif béninois 4°.

Les missions d'observation menées en 2024 dans les établissements
scolaires illustrent cette démarche empirique destinée a alimenter
ses avis a partir de données recueillies directement sur le terrain 4, Si
l'institution associe également des représentants de 'administration,
du monde académique et de la société civile, la centralité accordée
aux compétences scientifiques et techniques confirme la
prééminence d'une gouvernance technique. Le rapport 2024 sur l'état
du systeme éducatif révele ainsi la consolidation progressive du role
du Conseil dans la structuration des politiques

éducatives nationales 42,

Dans ces conditions, le conseil a 'exécutif en matiére éducative
apparait moins comme un simple mécanisme consultatif que comme
un dispositif de gouvernance par expertise, participant directement a
la régulation administrative et au pilotage stratégique des

réformes éducatives.

2.2.2. La fonction d'orientation stratégique

Le décret fondateur lui confie non seulement des missions d’étude
prospective et d'appréciation des politiques, stratégies et textes
normatifs du secteur éducatif 43, mais également certaines
interventions décisionnelles prévues notamment aux articles 6 et 10
du décret n°® 2023-411 du 26 juillet 2023 portant attributions,
organisation et fonctionnement du Conseil national de I'¢ducation.
Dans ce cadre, les avis et délibérations du CNE ne relevent pas
uniquement d'une consultation dépourvue d'effet juridique : ils
s'inscrivent dans un dispositif de pilotage institutionnel qui oriente et

44 I

encadre l'action des ministeres compétents autorité du conseil
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tient ainsi moins a une simple influence politique qu’a la place qu'’il
occupe dans les mécanismes de coordination et de régulation du
systeme éducatif.

lwaImage 10000270000000A2000000A2800EA620D85870B5.emf
w.Image 10000270000000AC000000AC5DOBCDD10A9D9A2C.emf En effet,
au sein du systeme éducatif national (SEN), il exerce également une fonction
décisionnelle participant a la définition et a 'application des
normes éducatives 4°. Par leur objet et leurs effets, ces décisions traduisent
une intervention directe du CNE dans la structuration normative du

systeme éducatif. Elles montrent que l'institution participe non seulement a

I'éclairage de la décision publique, mais également a 'encadrement opéra-

tionnel des standards pédagogiques et administratifs du Systéme éducatif

national, confirmant I'émergence d’'un organe
w.mage 10000270000000A2000000A25FCDADA72AF1D54C.emf dont la
w.Image 10000270000000A0000000A0A38F5CE46A22EF5B.emf fonction
dépasse le simple conseil pour relever d'une régulation éducative en cours
de consolidation.

42 Les données empiriques recueillies confirment l'effectivité de cette
fonction stratégique. Lenquéte de perception menée aupres de 300
enseignants des trois ordres d'enseignement 46 révéle que 68 % des
répondants considerent que l'intervention du CNE contribue a la
coheérence des réformes éducatives, tandis que 72 % estiment que ses
avis renforcent la rationalité technique des décisions ministérielles.
Linfluence pergue apparait toutefois différenciée selon les niveaux
d’enseignement : elle atteint 76 % dans l'enseignement supérieur,
contre 64 % dans le secondaire et 55 % dans le primaire. Ces résultats
suggerent que l'autorité du conseil est particulierement reconnue
dans les espaces institutionnels ou les enjeux de gouvernance et de
planification éducative sont les plus visibles 4.

43 Les entretiens qualitatifs confirment cette perception : le Conseil
national de I'éducation est généralement présenté comme un
instrument d'expertise et d’évaluation structurant les choix
gouvernementaux, méme si sa légitimité sociale demeure indirecte
en 'absence de mécanismes de concertation comparables a ceux du
modele francais.
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L’analyse comparative révele ainsi deux configurations du conseil a
'exécutif : I'une fondée sur la meédiation institutionnelle entre acteurs
éducatifs, I'autre sur un instrument de pilotage stratégique arrimeé au
sommet de 'exécutif.

Conclusion

Lanalyse comparée du Conseil supérieur de I'éducation en France et
du Conseil national de I'éducation au Bénin met en évidence la
transformation contemporaine de la fonction de conseil a I'exécutif
dans la gouvernance des politiques éducatives. Loin de se limiter a
une simple assistance technique ou a une formalité procédurale, les
organes consultatifs participent désormais a la structuration de la
décision publique en contribuant a la fois a la rationalisation du
processus décisionnel et a la 1égitimation des réformes éducatives.
Par la production d’avis, d'analyses et d’évaluations, ils introduisent
dans la décision administrative des mécanismes d’éclairage et de
justification qui renforcent la cohérence et la crédibilite de

'action publique.

La comparaison révele toutefois 'existence de rationalités
institutionnelles distinctes. Dans le modele francais, le Conseil
supérieur de I'éducation s'inscrit principalement dans une logique de
médiation sociale, fondée sur la représentation des acteurs du
systeme éducatif et I'organisation d'une deélibération collective
préalable a la décision administrative. A I'inverse, dans le systéme
béninois, le Conseil national de I'éducation tend a s’affirmer comme
un instrument de gouvernance par l'appui scientifique, dans lequel la
légitimite de la décision repose davantage sur la production de
diagnostics, I'évaluation des politiques publiques et l'orientation du
pilotage éducatif.

Cette divergence met en lumiere 'évolution contemporaine du
conseil a I'exécutif. Les organes de conseil a 'exécutif ne relevent plus
d'un modele institutionnel unique : selon les configurations
administratives, ils peuvent fonctionner comme des espaces de
médiation entre I'Etat et les acteurs sociaux ou comme des
instruments de reégulation stratégique de l'action publique. Létude
montre ainsi que la fonction consultative tend a s'inscrire dans une
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normativité graduée, située a l'interface entre analyse technique,
gouvernance publique et production normative.

48 Ces évolutions invitent dés lors a reconsidérer la place des organes
consultatifs dans la théorie contemporaine du droit administratif.
Dans des systemes éducatifs confrontés a la complexité croissante
des politiques publiques et a I'exigence accrue de légitimité des
décisions gouvernementales, le conseil a I'exécutif apparait de plus en
plus comme un levier institutionnel de rationalisation et de
stabilisation de I'action publique. Loin d'€tre un simple accessoire
procédural, il tend a devenir un instrument structurant de
la gouvernance.
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RESUMES

Francais

Larticle analyse, dans une perspective de droit public compare, les formes
contemporaines du conseil a I'exécutif dans la gouvernance des politiques
éducatives. A partir de l'étude du Conseil supérieur de I'éducation en France
et du Conseil national de I'éducation au Bénin, il met en évidence deux
configurations institutionnelles distinctes du conseil a 'autorité
gouvernementale. Dans le modele francais, le conseil s'inscrit
principalement dans une logique d’administration consultative et de
médiation institutionnelle entre les acteurs du systeme éducatif. Les avis
rendus par le Conseil supérieur de I'éducation permettent ainsi d'intégrer
les positions des organisations professionnelles et sociales dans
I'élaboration des réformes éducatives. A 'inverse, I'analyse du Conseil
national de I'¢ducation béninois révele un dispositif davantage orienté vers
le pilotage stratégique du systeme éducatif, mobilisé pour orienter, évaluer
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et encadrer l'action publique. Malgre ces différences institutionnelles, les
deux dispositifs remplissent une fonction commune d’éclairage et de
structuration de la décision publique éducative. La comparaison met ainsi
en évidence I'évolution du conseil a I'exécutif vers des formes renouvelées
de gouvernance administrative, situées au croisement de la médiation
institutionnelle et du pilotage stratégique des politiques publiques.

English

This article analyzes, from a comparative public law perspective,
contemporary forms of advisory bodies to the executive branch in the
governance of education policies. Based on a study of the Higher Council
for Education in France and the National Education Council in Benin, it
highlights two distinct institutional configurations of advisory bodies to
government authorities. In the French model, the council operates primarily
within a framework of consultative administration and institutional
mediation among stakeholders in the education system. The opinions issued
by the Higher Council for Education thus enable the positions of
professional and social organizations to be incorporated into the
development of educational reforms. Conversely, an analysis of Benin’s
National Education Council reveals a system more oriented toward the
strategic steering of the education system, mobilized to guide, evaluate, and
oversee public action. Despite these institutional differences, both systems
fulfill a common function of informing and structuring public educational
decision-making. The comparison thus highlights the evolution of executive
advisory bodies toward new forms of administrative governance, situated at
the intersection of institutional mediation and the strategic steering of
public policies.
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