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La politique ZEP en France,
laboratoire des politiques

Trente ans apres son lancement en 1981, nous reve-
nons dans ce dossier de la Revue francaise de péda-
gogie sur la politique francaise d’éducation prioritaire,
ses évolutions et leurs rapports complexes avec celles
qui ont marqué les politiques scolaires génériques
mises en ceuvre dans notre pays durant cette période.
Ce dossier sera suivi d’un autre dossier consacré, lui,
a la conception, a la mise en ceuvre, aux évolutions et
aux « effets » de politiques semblables dans différents
pays étrangers (Etats—Unis, Angleterre, Portugal,
Québec...). L'un et I'autre de ces dossiers sont, en tout
ou partie, issus du colloque international intitulé
« Les politiques de lutte contre les inégalités et les
exclusions éducatives en Europe et au-dela. De la
compensation a I’exclusion ? », qui s’est tenu, dans le
cadre de I’Année européenne de lutte contre la pau-
vreté et I'exclusion sociale, fin novembre 2010 a I'INRP,
et qui faisait lui-méme suite a I’étude EuroPEP,
recherche comparative portant sur les politiques
d’éducation prioritaire dans huit pays européens (sur
cette étude, voir Demeuse, Frandji, Greger et al., 2008,
2011).

Quelle que soit leur appellation, variable d’un pays
a l’autre, ou méme 'absence dans certains pays d’une
appellation générique qui les subsume, nous dési-
gnons sous le terme « politiques d’éducation priori-
taire » (PEP) — terme repris de leurs appellations ini-
tiales en Angleterre puis en France — des politiques
éducatives spécifiques, ciblées sur certaines catégo-
ries de population et se proposant d’agir sur le désa-
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vantage scolaire ainsi que de réduire les inégalités de
scolarisation et de réussite scolaire dont elles sont vic-
times au travers d’un traitement préférentiel consistant
a « donner plus (ou mieux, ou autrement) a ceux qui
ont le moins ». Ce type de politique existe aujourd’hui
dans de nombreux pays d’Europe, d’Amérique du Nord
ou du Sud (Argentine, Chili, Uruguay...), s’inscrivant a
la fois dans des contextes nationaux spécifiques et
dans des évolutions plus globales des politiques édu-
catives et de leurs modes de régulation, auxquelles les
organismes internationaux (OCDE, Banque mondiale,
UNESCO, Organisation des Etats ibéro-américains,
Commission européenne...), contribuent pour une part
non négligeable.

L’étude EuroPEP - sur laquelle nous reviendrons
dans notre prochaine livraison — a permis a ses auteurs
de décrire et analyser trois « ages » ou trois « modeles »
des PEP européennes, dont les modes d’agencement,
de succession ou de chevauchement varient selon les
pays. L'approche par la compensation, fondatrice du
premier dge de ces politiques, visait a réduire ou com-
penser, par un renforcement de I’action, des moyens
et de la pertinence sociale de I'institution scolaire, les
désavantages, voire les déficits d’ordre culturel, lin-
guistique ou intellectuel dont souffriraient les catégo-
ries de population particulierement touchées par
I’échec et I'inégalité scolaires. Elle a donné lieu des les
années soixante-dix a de vives critiques et contro-
verses émanant de la sociologie critique (Bernstein,
1971 ; Isambert-damati, 1973) et d’auteurs qui lui
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reprochaient d’étre fondée sur une vision misérabiliste
des classes et des familles populaires, et de dédouaner
ainsi I'institution scolaire de sa responsabilité dans la
production de I'inégalité scolaire. Cette approche ini-
tiale a progressivement cédé la place a celle qui vise
a garantir a tous — et particulierement aux « vaincus de
la compétition scolaire », selon I’expression de Dubet
(2004) - I’accés a un ensemble minimum de savoirs et
de compétences jugés fondamentaux pour permettre
a chacun d’éviter I'« exclusion sociale » et de pouvoir
mener une « vie réussie dans une société au fonction-
nement harmonieux! ». Cette thématique de la « lutte
contre I'’exclusion » et le deuxieme age des PEP qui s’y
restructure, dans lesquels la référence a I'inégalité sco-
laire et sociale tend a s’estomper au profit d’un ciblage
sur les zones ou les éleves « difficiles » ou « a risque »,
vont préparer le terrain pour un troisieme age des PEP
qui se marque par une multiplication de dispositifs et
de programmes ciblant des catégories de « publics »
scolaires de plus en plus nombreuses et hétérogénes,
les uns et les autres se renouvelant en permanence. La
problématique centrale de ce troisieme age devient la
prise en considération des « besoins » particuliers de
chaque éléve ou catégorie d’éléves, la reconnaissance
et la promotion de leurs « talents » et de leurs « poten-
tiels », voire la prévention des « risques » auxquels ils
seraient exposés ou dont ils sont porteurs. Cette
approche de plus en plus centrée sur les individus vise
moins a lutter contre les inégalités scolaires qu’a réveé-
ler les compétences et les potentiels de chacun et a
maximiser ses chances de réussite en lui permettant
de découvrir « son excellence propre » (Thélot, 2004)
et de bénéficier d’un environnement scolaire et éduca-
tif suffisamment riche et stimulant pour que cette
excellence puisse se développer de maniere optimale,
sans renoncer pour autant a ce que nul ne quitte le
systeme éducatif sans étre doté des savoirs et com-
pétences « de base » nécessaires pour éviter I’exclu-
sion. En France, ces deux thématiques se configurent,
d’une part, dans les discours politiques et les disposi-
tifs réglementaires, dans les diverses mesures visant
a I'ouverture sociale du recrutement des filieres d’élite
et dans la mise en ceuvre d’« internats d’excellence »
(dont la circulaire de préparation de la rentrée 2012, en
date du 27 mars 2012, affirme qu’ils « sont a I'avant-
garde de la politique d’éducation prioritaire ») et,
d’autre part, dans la redéfinition implicite des objectifs
des colléges les plus en difficultés (colleges RAR ou
ECLAIR) autour du socle commun de connaissances
et de compétences.

D’un modéle ou d’un age a I'autre, la préoccupation
politique de démocratisation et de lutte contre les iné-
galités sociales d’accés au savoir et a la culture recule,

tandis que s’affirme, notamment au travers des deux
métacatégories d’« éleves a risque » et de « besoins
éducatifs particuliers », une logique d’adaptation des
systémes éducatifs a la « diversité » des individus, de
leurs « talents » et « besoins », qui renoue avec une
problématique de « mobilisation des réserves d’apti-
tudes » (Berthelot, 1983) et avec une lecture individua-
lisante et souvent méme essentialisante des difficultés
(ou de la réussite) scolaires (Frandji & Rochex, 2011 ;
Rochex, 2010). Les évolutions que I'on vient de résu-
mer des PEP européennes ne peuvent évidemment
étre pensées et étudiées indépendamment des évolu-
tions des idéologies sociales et scolaires de ces der-
niéres décennies, et de la transformation des modes
de régulation dont elles ont été le fondement. Les évo-
lutions des PEP s’inscrivent en particulier dans le pas-
sage, analysé par Maroy (2006), d’un mode de régula-
tion des systémes éducatifs qu’il qualifie de
« bureaucratico-professionnel » a un mode de régula-
tion « post-bureaucratique » ou « néo-libéral ». Le pre-
mier conjuguait un réle prédominant de I’'Etat éduca-
teur et prescripteur de regles et de normes a priori,
pensées comme devant étre les mémes pour tous et
comme garantissant une égalité de traitement des
éléves, et une forte autonomie professionnelle des
enseignants et de leurs organisations, basée sur leur
expertise et leurs savoirs professionnels ; le second se
fonde, lui, sur une logique de quasi-marché alliant libre
choix des familles et accroissement de la marge d’au-
tonomie des établissements, et sur une reconfiguration
du réle de I’Etat, lequel devient prescripteur de résul-
tats plutdét que de normes a priori et garant de I’éva-
luation externe des résultats produits par les diffé-
rentes « unités de production » des biens éducatifs.
Pour autant, les PEP n’ont pas fait que subir les évo-
lutions qui ont affecté, durant ces derniéres décennies,
les politiques éducatives nationales et internationales,
ni ’avenement de nouveaux modes de régulation des
systémes et des établissements scolaires ; elles y ont
contribué pour une part importante en étant I'un des
creusets ou des laboratoires ou se sont dessinés et
expérimentés les changements politiques et idéolo-
giques ainsi que les nouveaux modes de régulation des
politiques éducatives aujourd’hui affirmés, lesquels ont
contribué en retour a radicalement transformer leurs
conceptions et leurs objectifs initiaux.

Telle est la problématique centrale de ce dossier :
tout a la fois décrire et analyser les évolutions de la
politique d’éducation prioritaire en France — lesquelles
peuvent étre dissimulées par une méme appellation
générique, maintenue malgré les différents dispositifs
et sous-appellations successifs (ZEP, REP, RAR,
ECLAIR...), et n’ont guére été rapportées a des choix
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et des principes politiques explicites, publiquement
débattus et assumés — et montrer en quoi cette poli-
tique, si elle n’a pas réussi a étre « le laboratoire du
changement social » (CRESAS, 1985) qu’appelaient de
leurs veeux ceux qui voulaient y voir un outil majeur de
la démocratisation du systeme éducatif, a néanmoins
constitué une sorte de laboratoire ou de terrain d’ex-
périmentation de nouvelles idéologies éducatives (telle
la promotion de I'excellence), de nouveaux modes de
régulation et de nouveaux outils de pilotage — par les
résultats et I’évaluation — des systemes éducatifs et
des établissements. Miroir grossissant des problemes
de notre systeme éducatif, la politique ZEP et ses
modalités de pilotage et de mise en ceuvre le sont tout
autant de ce que ces modes nouveaux de régulation
et de pilotage mettent en lumiére et de ce qu’ils lais-
sent dans I’'ombre, concernant tout particulierement
les questions curriculaires et pédagogiques ou
didactiques.

Ainsi Philippe Bongrand, mettant en ceuvre une
démarche d’analyse en termes d’instruments de I'ac-
tion publique a propos de la politique d’éducation prio-
ritaire, retrace-t-il I'introduction controversée,
entre 1999 et 2005, de la problématique de I'« excel-
lence » au sein de cette politique, épisode qui participe
de changements plus amples et qui contribue a I’'ave-
nement d’un nouvel age de la politique ZEP. Ayant pu
examiner les archives du bureau en charge de la poli-
tique ZEP au sein de I’administration centrale du minis-
tére de I'Education nationale, il restitue les débats et
controverses, les argumentaires et objections, qui se
nouent et s’opposent entre la ministre, certains de ses
conseillers politiques et les responsables administratifs
du ministére, autour de la rédaction de la circulaire de
février 2000 sur les « poles d’excellence scolaire »
en ZEP, dont il donne a voir I’écriture conflictuelle et la
mise en forme finale contradictoire. Résultant d’hési-
tations et de débats non tranchés entre la volonté de
distiller une élite scolaire en ZEP et celle d’y améliorer
I’ensemble des résultats scolaires, ce texte en appelle
paradoxalement au développement en ZEP de pdles
ou de filieres élitistes incarnant le type de fonctionne-
ment scolaire dont la politique d’éducation prioritaire
cherchait précisément a s’émanciper. Orientation nou-
velle qui sera renforcée, au cours des années sui-
vantes, par le développement des dispositifs visant a
I’ouverture sociale des filieres et établissements d’élite.
Philippe Bongrand montre combien la préoccupation
pour I’élargissement de la base du recrutement des
« élites » et de I'acces a I'« excellence » ne sera réel-
lement prise en compte et investie par I’administration
centrale du ministére de I’Education nationale que tar-
divement, et sous la pression d’organismes ou admi-

nistrations qui dépendent d’autres ministéeres et qui,
au nom de la politique d’intégration et de I'« égalité des
chances », conduiront a placer au cceur de la politique
ZEP la promotion de la diversité, la détection et le
développement des « talents » et des « potentiels »
dont les meilleurs éléves de ZEP seraient porteurs,
reconfigurant ainsi cette politique autour du modeéle
méritocratique de la réussite individuelle sur la critique
duquel elle s’était pourtant initialement fondée. Faisant
écho aux discours promouvant I'« ouverture sociale »
du recrutement des « élites », la thématique de I'excel-
lence ne remet en cause ni I’existence de ces élites, ni
leur processus de sélection et de Iégitimation sur la
base du mérite scolaire. Son introduction au coeur de
la politique ZEP et I'avénement du nouvel &ge de cette
politique dont elle constitue I’ossature sont I’'une des
mesures et des transformations les plus précoces et
les plus médiatisées d’un ensemble dont I’accumula-
tion rend aujourd’hui manifeste le tournant et I'inspira-
tion néo-libéraux des politiques d’éducation.

Lydie Heurdier, quant a elle, examine I’hypothese
selon laquelle la politique ZEP a constitué, en France,
un laboratoire dans lequel se sont expérimentés la
transformation du role de I’Etat, I’avénement d’un Etat
évaluateur et régulateur et celui des nouveaux modes
et outils de pilotage des politiques éducatives
aujourd’hui dominants. L’étude — portant sur les vingt
premieres années de la politique ZEP - de I'intégralité
des textes réglementaires et des études et rapports
produits par les inspections générales et la direction
des études statistiques du ministére (DEP) lui permet
de montrer que ce processus d’expérimentation s’est
noué, de maniére plus ou moins aboutie, autour des
questions de I'efficacité de la politique ZEP et de la
définition et de la refonte de la carte de I’éducation
prioritaire. Elle montre combien la problématique et les
outils de I’évaluation vont étre introduits de maniére
progressive et prudente par les instances ministérielles
lors des premieres années de cette politique, dans une
logique que I’on pourrait aujourd’hui qualifier d’« éva-
luation participative » (Demailly, 2001), visant a offrir
une aide méthodologique aux équipes pour '« évalua-
tion régulatrice de leurs actions » (selon le titre du pre-
mier guide d’évaluation diffusé en 1984 dans les ZEP),
et non dans une logique ou une imposition institution-
nelle de reddition de comptes. Il s’agissait, pour les
promoteurs de cette démarche d’évaluation régula-
trice, de fournir aux responsables et acteurs de ZEP
des critéres et des outils plus objectifs de diagnostic
de la situation et des difficultés scolaires des éléves et
des établissements, et d’appréciation des effets de
leurs actions et projets ; la visée de suivi ou de pilotage
national de la politique ZEP n’était alors pas présente.

La politique ZEP en France, laboratoire des politiques d’éducation ? 7



Elle s’affirmera néanmoins progressivement, paralléle-
ment au perfectionnement des outils statistiques et a
la montée en puissance de cette « science du constat
chiffré » (Pons, 2010) dont la DEP devient en France
I’outil de production quasi exclusif. L'élaboration d’ins-
truments tels que les tableaux de bord va permettre de
conjuguer les deux finalités, d’évaluation régulatrice
sur le plan local, et de pilotage, de mesure de I'effica-
cité et de rationalisation de la politique ZEP pour les
décideurs et gestionnaires des niveaux national ou
académique. La premiére de ces deux finalités va dés
lors étre supplantée par la seconde ; I’expertise statis-
ticienne de la DEP et les outils de plus en plus élaborés
qu’elle produit vont étre utilisés par les gestionnaires
et décideurs, bien plus que par les « acteurs de ter-
rain » qui les considérent plus comme moyens de
contréle que comme outils de régulation de leur travail.
En revanche, 'usage, par les décideurs, de cette
expertise ou des recommandations émanant des ins-
pections générales sera tres différent concernant cet
autre volet de la « rationalisation » de la politique ZEP
que représente la question de la carte de I’éducation
prioritaire, carte jugée par la plupart des analystes
comme « inflationniste et hétérogéne », faite de zones
et de réseaux « socialement trés peu comparables »
(Armand & Gille, 2006). Les propositions de refonte et
de rationalisation de cette carte, appuyées aussi bien
sur des outils statistiques que sur des études plus
« qualitatives », demeureront vouées a I’échec
jusqu’en 2006, échec qui atteste que la résistance a la
« science du constat chiffré » et a la « rationalisation »
de I'action politique n’est pas le seul fait des acteurs
de terrain, mais peut s’observer tout autant chez les
décideurs politiques (élus et ministres successifs) et
chez les responsables des différents niveaux de la hié-
rarchie intermédiaire.

Ces questions sont pour une part reprises dans I'en-
tretien que nous a accordé Anne Armand, inspectrice
générale de lettres et auteure de plusieurs rapports sur
I’éducation prioritaire. Elle y explique que, lorsqu’elle
se voit confier (avec Béatrice Gille) le premier de ces
rapports, en 2005, dans un contexte politique marqué
par une flambée d’« émeutes urbaines » dans les ban-
lieues, deux grandes questions nécessitent un traite-
ment approfondi : celle de la carte, des moyens et des
ressources de I’éducation prioritaire, et celle du projet
de faire qu’on y enseigne « autrement », pour que les
éléves y apprennent mieux. Concernant la premiéere
question, le travail accompli a permis une meilleure
connaissance des ressources mobilisées en faveur de
cette politique, mais a échoué a aboutir a ce que soit
réduite la carte de I’éducation prioritaire — qui a néan-
moins été fortement réorganisée avec la création des

RAR (Réseaux ambition réussite) — et a faire qu’une
vision claire de la politique ZEP se dégage de I'empi-
lement de mesures et de dispositifs de nature trés
diverse auquel elle était souvent réduite. Concernant
la seconde - les questions pédagogiques et curricu-
laires qui avaient jusqu’alors été fort peu objet de
réflexion et de pilotage au niveau politique, alors que
la création des ZEP se fondait sur le projet d’enseigner
autrement —, les auteurs du rapport constatent que,
malgré I’engagement des personnels, les ZEP souffrent
de fait de ce qu’on peut considérer comme un impor-
tant déficit d’enseignement, résultant de modes
d’adaptation des pratiques pédagogiques (pédagogie
de la lenteur, évitement des difficultés, taches morce-
lées...) conduisant a préserver la relation avec les
éleves et la paix sociale dans les établissements
au prix d’une réduction notable du niveau d’exigence
a l’égard des éleves, dont les effets trompeurs ne résis-
tent pas aux échéances de I'orientation ou des pour-
suites d’études. Le constat porte également sur le fait
que les enseignants sont isolés et peu outillés pour
faire face aux difficultés qu’ont les éleves a apprendre,
et qu’ils sont tres insuffisamment accompagnés pour
ce faire par les corps d’inspection. La création des
RAR visait, selon Anne Armand, a inverser le primat
des mesures réglementaires et organisationnelles sur
les mesures pédagogiques ; la création de professeurs
référents et d’assistants pédagogiques, ainsi qu’un
accompagnement renforcé des équipes par les corps
d’inspection, devaient permettre d’aller vers un renou-
vellement de I'action pédagogique. Les premiers bilans
de ces mesures, publiés dans des rapports ultérieurs
de l'inspection générale, semblent montrer qu’elles ont
favorisé les échanges et le travail collectif, une
meilleure compréhension des éléves et de leurs diffi-
cultés d’apprentissage, une plus grande cohérence
pédagogique entre enseignants et entre niveaux d’en-
seignement, I’ensemble de ces évolutions allant dans
le sens d’une nouvelle professionnalité enseignante.
Néanmoins, ces évolutions ne vont pas sans pro-
bléme : nécessité d’une analyse plus fine, plus précise
de la difficulté scolaire et des obstacles a I'apprentis-
sage ; risques de déséquilibre de la politique ZEP
au profit du college et au détriment du premier degré ;
risques de faire que la fonction de professeur référent
— remplacée par celle de préfet des études dans le
dispositif ECLAIR créé en 2010 — devienne une sorte
d’échelon hiérarchique intermédiaire ; risques enfin
d’externalisation accrue, hors de la classe, voire hors
des établissements, du traitement de la difficulté sco-
laire. Autant de risques qui désignent une exigence
accrue de connaissance, mais aussi de réflexion et de
travail politiques.
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Marceline Laparra s’attache elle aussi a montrer en
quoi la politique ZEP constitue un miroir grossissant
des problemes et contradictions du systéme éducatif
francais. Elle rappelle que cette politique a été, suite a
la généralisation de I’acces a I'’enseignement secon-
daire et aux mutations de I’enseignement primaire qui
en ont résulté, une tentative de résoudre la tension
entre I'objectif de dispenser un enseignement commun
pour tous et la nécessité de prendre en considération
les différences et inégalités d’ordre socioculturel dont
étaient porteurs les « nouveaux publics » des colleges,
puis des lycées. Pour autant, les réponses politiques
lites a la création des ZEP, qu’elles soient de nature
quantitative ou qualitative, ont peu porté sur le coeur
des situations et difficultés d’apprentissage, pour le
traitement desquelles on a compté sur les initiatives
locales et la mobilisation des « acteurs de terrain »,
sans vraiment les outiller pour cela, et sans que soit
organisée une véritable réflexion collective sur la nature
des modes d’adaptation des pratiques profession-
nelles et sociales susceptibles de faire reculer I’échec
et I'inégalité scolaires. Dés lors, I'emprunt d’outils
hétérogenes et éclectiques, la mise en ceuvre de
modes d’adaptation conduisant trop souvent a minorer
ou a contourner les difficultés plus qu’a s’y attaquer et
a tenter de les résoudre, ont été pour les enseignants
une maniere, plus ou moins implicite, de concilier des
impératifs pluriels, voire contradictoires, dans une
situation faite de tensions croissantes qu’ils ont parfois
le sentiment d’étre seuls a devoir affronter. Ce défaut
d’instrumentation, ce brouillage des objectifs et I'insé-
curité qui en résulte ne sont pas propres ni spécifiques
aux ZEP et aux enseignants qui y exercent ; mais ils 'y
sont sans doute plus dommageables pour leurs éleves,
qui ont plus que d’autres besoin de clarté et de régu-

larité dans I’organisation, la conduite et la progression
du travail scolaire, des contenus et des situations d’ap-
prentissage. A I’encontre de ce qui lui parait étre une
logique complexe — tout a la fois politique et, par voie
de conséquence, professionnelle — de « dé-didactisation »
de la difficulté scolaire, I'auteur plaide pour une didac-
tisation forte des problémes d’apprentissage (source
de bien des problemes de comportement) des éleves,
et pour un examen rigoureux des processus dominants
d’adaptation des agents scolaires et de leurs pratiques
a ce qu'ils pergoivent des difficultés et caractéristiques
de leurs éléves. Une telle perspective demande tout a
la fois une vision plus claire et une instrumentation plus
pertinente des enjeux, objets et processus d’appren-
tissage, ainsi que des modes de faire les plus suscep-
tibles de permettre leur appropriation par les éléves de
ZEP ou issus des milieux populaires, et une meilleure
connaissance des pratiques et des ressources dont
ces éléeves disposent, en particulier dans 'univers de
I'oralité, pratiques et ressources que les représenta-
tions « déficitaristes » de ces éléves et de leurs familles
conduisent trop souvent a sous-estimer, voire a dis-
qualifier, alors qu’elles pourraient étre un point d’appui
précieux pour le travail et les apprentissages scolaires,
particulierement lors des premieres étapes de la sco-
larisation. Ou I'on retrouve les débats suscités, lors du
premier &ge des PEP, par une approche compensatrice
unilatérale qui ne considérerait les milieux populaires
et leurs enfants que sous I’angle du manque ou du
déficit, et minorerait le role de I'institution scolaire dans
la production des inégalités.

Jean-Yves Rochex
jean-yves.rochex@univ-paris8.fr
Université Paris 8-Vincennes-Saint-Denis,
ESCOL-CIRCEFT

NOTE

1 Je traduis ainsi I’expression utilisée par Rychen et Salganik
(2001) : « key competencies for a successful life and a well-func-
tioning society ».
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