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Avertissement

En application du 2° de I’article 58 de la loi organique n°® 2001-692 du 1° aott 2001
relative aux lois de finances (LOLF), la Cour des comptes a été saisie par la présidente de la
commission des finances du Sénat, par lettre du 19 décembre 2016, d’une demande d’enquéte
portant sur «le recours aux personnels contractuels dans I’éducation nationale ». Cette
demande a été acceptée par le Premier président le 11 janvier 2017. Ce dernier, par une lettre
datée du 10 mai 2017, a précisé les modalités d’organisation des travaux demandés a la Cour,
s’engageant a remettre le rapport en mars 2018. Elles ont été déterminées en accord le sénateur
Longuet, désigné pour assurer le suivi de ’enquéte, et la présidente de la troisiecme chambre
accompagnée du contre-rapporteur.

A la suite de ces échanges, et en accord avec la présidente de la commission des finances
du Sénat, trois axes de travail ont été identifiés : une consolidation budgétaire et en effectifs
depuis 2014; un recensement des missions et des besoins couverts, 1’analyse des processus de
recrutement, de gestion et d’allocation des moyens, I’examen des conditions d’emploi et de
formation; une analyse spécifique de 1’emploi des personnels enseignants contractuels au titre
du remplacement des enseignants titulaires. Il a aussi été convenu que 1’enquéte porterait sur
les contractuels du secteur public dont la spécificité des missions est propre a I’éducation
nationale, quels que soient leurs statuts (droit public ou privé), a I’exclusion des personnels
affectés a des fonctions administratives ou techniques. Ont donc été retenues les catégories aux
effectifs les plus conséquents : les contractuels enseignants (remplagants), les assistants
d’éducation (AED), les accompagnants d’éleves en situation de handicap (AESH), les contrats
aidés (sous forme de contrat unique d’insertion, contrat d’accompagnement dans 1’emploi ou
CUI-CAE).

La Cour des comptes a récemment mené plusieurs contrdles qui ont abordé le sujet des
contractuels au sein du systeme éducatif : enquéte sur le remplacement des enseignants, qui
avait donné lieu a un référé de la Cour des comptes en date du 23 décembre 2016, enquéte sur
les assistants d’éducation (AED et AESH), enquéte sur le service civique et travaux relatifs aux
contrats aidés qui ont débouché sur des insertions au rapport public annuel de 2017, etc. Le
rapport public thématique d’octobre 2017 intitulé « gérer les enseignants autrement » comporte
également de nombreux constats qui ont nourri les travaux sur les contractuels.

L’instruction de la présente enquéte a approfondi et actualisé ces précédents travaux au
regard notamment de trois points d’actualité :

- la mise en place d’un nouveau cadre de gestion des contractuels enseignants, a la suite du
décret n° 2016-1171 du 29 aott 2016 relatif aux agents contractuels recrutés pour exercer
des fonctions d'enseignement, d'éducation et d'orientation dans les écoles, les
établissements publics d'enseignement du second degré ou les services relevant du ministre
chargé de 1'éducation nationale, qui a été progressivement mis en ceuvre au cours de I’année
2016-17, et prend véritablement effet a la rentrée 2017-18 ;
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- ’annonce par le Président de la République, le 19 mai 2016, de la création de 32 000
emplois d’AESH sur 5 ans par transformation de 56 000 emplois de contrats aidés
(CUI-CAE), toujours mise en ceuvre ;

- la décision du gouvernement a la rentrée 2017-18 de réduire fortement le nombre d’emplois
aidés, le ministere de 1’Education nationale bénéficiant néanmoins d’une relative
exemption pour les contrats aidés concourant a I’accompagnement des éleves en situation
de handicap, domaine jugé « prioritaire ».

Le lancement de I’enquéte a été notifié au ministere de 1’Education nationale par lettre en
date du 18 septembre 2017. Des questionnaires, lui ont été¢ adressés le 19 octobre 2017 apres
une premiere série d’entretiens suivis de deux visites approfondies dans les académies
d’Orléans-Tours (23 et 24 novembre 2017) et de Reims (22 et 23 janvier 2018). Des entretiens
se sont aussi tenus dans I’académie de Créteil (18 janvier 2018) et le syndicat national des
personnels de direction de I’éducation nationale (SNDPEN) a été entendu.

Les investigations de la Cour se sont appuyées sur 1’analyse des réponses regues a ces
questionnaires et sur les documents communiqués a la suite des visites dans les académies. Les
rapporteurs ont, par ailleurs, directement exploité des données de paye du ministere, mises a
disposition par la DGFiP par I’intermédiaire du systeme d’information de la paye (SI-PAYE).

L’enquéte a été réalisée par la troisieme chambre de la Cour des comptes. Apres avoir été
délibéré le 9 février 2018, un relevé d’observations provisoires a été adressé, le 12 février, a la
secrétaire générale du ministere de 1I'Education nationale et au directeur général de
I’enseignement scolaire (DGESCO) d’une part et au secrétaire général des ministeres chargés
des affaires sociales d’autre part.

Le présent rapport, qui constitue la synthese définitive de I’enquéte menée par la Cour, a
été délibéré, le 15 mars 2018, par la troisieme chambre présidée par Mme Moati, présidente de
chambre et en formation composée de MM. Durrleman, Lefebvre, Guibert, Le Roy, Urgin,
Rousselot, Potton, Samaran, Tersen et Mme Riou-Canals, conseillers maitres, ainsi que, en tant
que rapporteurs, Mme Vergnet, conseillere maitre et M. Rougeux, rapporteur extérieur, et, en
tant que contre-rapporteur, M. Barbé, conseiller maitre.

Il a ensuite été examiné et approuvé le 20 mars par le comité du rapport public et des
programmes de la Cour des comptes, composé de M. Migaud, Premier président, MM. Briet,
Vachia, Paul, rapporteur général du comité, M. Duchadeuil, Mme Moati, M. Morin,
Mme de Kersauson, présidents de chambre, et M. Johanet, procureur général, entendu en ses
avis.



Synthese

Les agents contractuels du systeme scolaire, employés directement par le ministere de
I’Education nationale ou par les établissements d’enseignement pour assurer la continuité de
I’enseignement et I’inclusion au sein du service public et pour soutenir la vie scolaire, sont pour
I’essentiel des enseignants (remplacants non titulaires), des assistants d’éducation (AED), des
accompagnants d’éleves en situation de handicap (AESH) et des personnes en contrats aidés
(CUI-CAE). Ces agents contractuels, soumis a des régimes tres divers, sont de droits public ou
privé.

Les non titulaires constituent des effectifs importants et en croissance continue depuis
plusieurs années : 203 000 personnes pour I’année scolaire 2016-2017 contre 182 500 deux ans
plus tot. Les agents contractuels représentent pres de 20 % des effectifs employés par le systeme
scolaire mais le budget du ministere de 1'Education nationale n’en rend compte que tres
imparfaitement. En effet si son plafond d’emplois incorpore environ 50 000 ETP de statut
contractuel, quelque 85 000 ETP ne sont pas pris en compte, ce qui représente en fonction des
temps partiels, pres de 135 000 personnes. Ainsi les effectifs physiques a gérer au sein de
I’enseignement public excedent le million de personnes.

Malgré d’importantes difficultés de consolidation, la Cour estime la dépense annuelle
pour ’emploi contractuel 4 3,7 Md€ en 2016-2017".

Un recours massif aux contractuels sous ’effet de contraintes non maitrisées

Des enseignants contractuels indispensables au remplacement de longue durée

La hausse des effectifs d’enseignants non titulaires (+15 % entre 2014-15 et 2016-17 pour
s’établir a plus de 30 000 ETP) s’explique par une croissance du besoin de remplacement
supérieure aux effectifs d’enseignants titulaires remplacants. Ce besoin a augmenté et changé
de nature au cours des années récentes, en raison d’une difficulté accrue a pourvoir les postes
ouverts a la rentrée. Depuis 2014, ce phénomene affecte de fagon progressive le premier degré
jusqu’alors épargné (2 400 postes en 2017) et le second degré connait des tensions significatives
et persistantes (15 % des postes non pourvus au concours du CAPES, dont 21 % en
mathématiques en 2016). Aussi, lors de la rentrée, 1’éducation nationale est contrainte d’utiliser
une part importante des remplacants titulaires pour pourvoir les postes vacants a I’année, ce qui
implique de recruter des contractuels pour couvrir les besoins de suppléance au cours de
I’année. Les académies de Versailles, de Créteil et de Lille conjuguent les taux de progression
et les niveaux de contractuels les plus élevés.

! Pour I’enseignement public (métropole et DOM).
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Comme la Cour I’a démontré dans une enquéte récente?, le mode de gestion qui impose
de remplacer un enseignant absent par un autre enseignant en tout point comparable et
bénéficiant du méme statut est unique au sein des pays développés. Ce modele reproduit toutes
les contraintes du cadre d’exercice du métier d’enseignant alors que le remplacement nécessite
par construction plus de réactivité, de proximité et de capacité d’adaptation. Faute d’assouplir
ce cadre rigide, le ministere a dii intensifier le recours aux non titulaires alors méme qu’il créait
54 000 emplois statutaires supplémentaires entre 2012 et 2017.

Une aide a ’inclusion scolaire des éleves handicapés soumise a une pression non
maitrisée

Le nombre des accompagnants d’éleves en situation de handicap, tous contractuels, a plus
que doublé depuis 2014 sous I’effet de la politique d’inclusion scolaire de ces éleves ainsi que
des conditions de sa mise en ceuvre par les maisons départementales des personnes handicapées
(MDPH). Les prescriptions d’assistance éducative, qui ont doublé depuis 2011, sont prises par
une commission départementale a laquelle participent les représentants de I’éducation
nationale. Ces prescriptions accordent majoritairement des accompagnements individualisés
plutdt que mutualisés et ne sont pas harmonisées au niveau national, provoquant des situations
tres contrastées difficiles a gérer (parfois plus de 90 % des aides prescrites sont individuelles,
voire 100 % dans certains départements). Dans ce contexte, I’éducation nationale a assuré une
couverture tres élevée des prescriptions de 1’ordre de 92 %, grace a la progression des effectifs
d’accompagnants (40 000 accompagnants d’éleves en situation de handicap — AESH) et au
recours accru aux contrats aidés, a hauteur de 43 000 personnes parmi les 64 500 contrats aidés
de I’éducation nationale en 2016/2017.

La stagnation du nombre d’assistants d’éducation

L’effectif de contractuels chargés de 1’assistance éducative a connu une relative baisse
(61 000 personnes en 2016-17) alors que les besoins de surveillance, d’encadrement des éleves
et d’appui pédagogique ne se démentent pas. De méme, 1’élargissement récent des missions du
service civique (aide aux devoirs et surtout accompagnement du handicap) conjugué a
I’augmentation des postes ouverts (passés de 10 000 a 20 000 lors de la rentrée 2017) accroit
de facto le poids de ce dispositif dans I’assistance éducative, ce qui entretient une ambiguité sur
I’utilisation des volontaires que 1’absence de controle des missions ne permet pas de lever,
comme la Cour I’a relevé dans une insertion sur le service civique en 2018.

Un chiffrage difficile et une gestion complexe

Un chiffrage toujours incomplet

Les données du ministere pour décompter les contractuels et chiffrer leur colit sont
insuffisantes, en raison de I’importance des contrats a temps incomplet (la quasi-totalité des
accompagnants d’enfants handicapés) et de la durée de la plupart des contrats, inférieure a une
année scolaire. L’insuffisance des remontées concernant les contractuels employés par les
EPLE dans les systemes d’information ministériels n’a que récemment été surmontée, facilitant
une consolidation nationale jusqu’ici assurée grace au suivi par les services déconcentrés du

2 Enquéte de la Cour des comptes ayant donné lieu & un référé, Le dispositif de remplacement des enseignants des
premier et second degrés, 23 décembre 2016, disponible sur www.ccomptes.fr.
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ministere. Si la représentativité du plafond d’emplois ministériel devrait étre améliorée grace a
I’intégration progressive des AESH, elle restera incomplete car le plafond n’integre pas les
emplois d’assistant d’éducation. Par ailleurs la meilleure connaissance du colt du
remplacement en général, et celui des contractuels remplagants en particulier, est encore
subordonnée a la rénovation en cours du systeme d’information des ressources humaines.

Un cadrage insuffisant, une exigence de formation non respectée

La multiplicité des regles propres a chaque catégorie et la complexité des circuits de
recrutement et de gestion (en particulier pour les contrats aidés) pesent sur les services
déconcentrés et les établissements scolaires. Ils assument une charge lourde et, a certains
égards, inadaptée a leur mission (pour les chefs d’établissement). Certains ont pris des
initiatives pour faciliter leurs taches en rationalisant le recrutement et la gestion des remplacants
non titulaires ou en mutualisant la paye des assistants d’éducation et des contrats aidés. Pour
simplifier la gestion, il serait utile d’établir une doctrine d’emploi des agents contractuels,

notamment en réservant certaines missions a certains contrats, en premier lieu
I’accompagnement des enfants en situation de handicap aux AESH.

La formation de ces personnels est incontestablement un point défaillant. Les textes les
régissant ne prévoient pas toujours un dispositif précis de formation et un grand nombre de
contractuels prennent leurs fonctions sans préparation, alors que les employeurs publics peinent
a respecter leurs obligations quand elles existent, notamment pour les contrats aidés. Cette
carence est paradoxalement plus accusée pour les contractuels de droit public, en particulier les
personnels enseignants.

Faute de réformes profondes, la création d’un vivier de contractuels, gérés de
facon de plus en plus rigide

La sécurisation du recours aux agents contractuels rigidifie leur gestion

Les pouvoirs publics ont adopté deux types de mesures en 2016. Un nouveau cadre
d’emploi a été bati pour les contractuels enseignants : s’il améliore leurs conditions de travail
et de rémunération et ébauche un dispositif de formation, il décalque en partie le cadre d’emploi
des titulaires. Ce faisant, il a entériné le rapprochement de leur gestion avec celle des titulaires,
amorcé par les services académiques. Un plan de transformation des contrats aidés en AESH,
ouvrant acces a un CDI, est appliqué depuis la rentrée 2016. Il vise a transformer 56 000 contrats
aidés en 32 000 emplois contractuels, afin de déprécariser les premiers et de stabiliser le
« vivier » des seconds pour faire face au besoin croissant d’accompagnement éducatif.

Ces deux mesures sécurisent le recrutement des agents contractuels et pérennisent leur
apport au systéme scolaire. Mais elles tendent a diminuer la souplesse qui s’attache a une
gestion contractuelle : en fait, elles rendent compte de la montée inexorable du recours aux
agents contractuels en 1’état des modalités rigides de la gestion des enseignants, des difficultés
de recrutement et du processus non maitrisable de prescription d’accompagnement des éleves
en situation de handicap.

Une anticipation nécessaire des risques a moyen terme

Ces deux réformes n’agissent pas sur les déterminants du besoin de remplacement ou
d’accompagnement des éleves handicapés. Consolidant la présence massive de contractuels au
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sein de I’éducation nationale, elles portent en germe des risques pour la gestion des ressources
humaines.

Si le rythme de progression des prescriptions et le poids des aides humaines
individualisées se prolongent, les 32 000 nouveaux postes d’ AESH ne suffiront pas a couvrir le
besoin. Des le vote du budget 2017, 1 351 postes supplémentaires d’AESH ont été autorisés en
sus du plan de transformation et, en 2017 comme en 2018, les lois de finances ont permis de
recruter plus de 4 000 AESH hors plafond d’emplois du ministere. En outre le ministere est
autorisé a continuer a recruter 30 500 contrats aidés a la rentrée 2018 pour maintenir le niveau
d’accompagnement et disposer d’un vivier suffisant et de surcroit envisage d’assouplir les
conditions d’acces a I’emploi d’AESH.

En revanche, de nouveaux modes de fonctionnement des €tablissements auraient permis
d’anticiper la fin des contrats aidés, singulierement pour les écoles ou I’apport de ces
contractuels était important.

Enfin le vivier des agents contractuels de droit public qui peuvent demander au bout de
6 années a bénéficier de CDI va mécaniquement croitre, au vu de la population grandissante
d’ AESH et de I’augmentation du nombre d’enseignants remplagants contractuels. Les garanties
nouvelles accordées a ces derniers par le nouveau cadre d’emploi, notamment le maintien dans
I’académie, peuvent les conduire a préférer le CDI plutdt que la titularisation par concours. La
coexistence de titulaires et de contractuels pour accomplir une méme mission, en I’occurrence
le remplacement, n’est ni nouvelle, ni anormale, mais elle va sans doute étre plus durable et
plus massive que par le passé. Sa persistance obligera alors le ministere a justifier la dualité des
regles régissant la « carriere » des uns et des autres, a les faire évoluer vers plus de similitude
encore, risquant d’ouvrir la voie a un plan de titularisation, ce qui, dans le contexte actuel des
finances publiques, semble délicat.

*
*%

Le recours aux enseignants contractuels sert a ajuster maints processus inhérents a la
gestion de 1’éducation nationale : d’une part, des besoins d’enseignement particuliers sur les
plans géographique ou disciplinaire, d’autre part le bon déroulement des rentrées scolaires et la
couverture des remplacements. De méme, pourvoir par des emplois contractuels des besoins de
vie scolaire qui doivent étre appréciés localement et qui peuvent étre de nature trés variable
dans le temps, est justifié.

Pour autant, I’ampleur de la croissance des emplois contractuels est la conséquence de
I’absence de réformes structurelles. Il et été souhaitable et possible d’agir en amont sur les
déterminants du besoin, pour revoir le cadre d’exercice du métier d’enseignant et assouplir les
conditions de gestion du remplacement comme la Cour a invité le ministere a le faire dans ses
rapports publics thématiques de 2013 et de 2017 sur la gestion des enseignants. Par exemple
I’annualisation des obligations réglementaires de service (ORS) dans le secondaire, une plus
grande polyvalence disciplinaire des enseignants du second degré, un renforcement des

3 Cour des comptes, Rapport public thématique, Gérer les enseignants autrement. La Documentation frangaise,
mai 2013, disponible sur www.ccomptes.fr.

4 Cour des comptes, Rapport public thématique, Gérer les enseignants autrement : Une réforme qui reste a faire.
La Documentation francaise, octobre 2017, 137 p., disponible sur www.ccomptes.fr.
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prérogatives du chef d’établissement seraient a méme d’apporter plus de souplesse dans
I’organisation des enseignements et de réduire le besoin en contractuels. Il en est de méme pour
les conditions de mise en ceuvre de I’inclusion scolaire qui mériterait une forme de régulation
en amont, soucieuse d’optimiser les moyens d’accompagnement fournis par 1’éducation
nationale et d’harmoniser les types de prescriptions au niveau national.

Force est de constater que les mesures récentes touchant les enseignants contractuels ont
au contraire répliqué les contraintes spécifiques aux enseignants titulaires. Ainsi le ministere
n’a pas saisi ’opportunité d’expérimenter un cadre de gestion souple des enseignants
contractuels qui aurait pu préfigurer une évolution de celui des titulaires

Au terme de son enquéte qui a mis en évidence un phénomene désormais structurel, la
Cour considere que le ministere, face a cet enjeu devenu significatif, ne peut plus s’exonérer de
se doter d’une vision pluriannuelle et d’une doctrine d’emploi des contractuels. Cet effort serait
d’autant plus utile que la place des non titulaires au sein de la fonction publique fait a nouveau
I’objet d’une réflexion d’ensemble.






Recommandations

Afin d’agir sur les déterminants du besoin

Assouplir le cadre de gestion des enseignants titulaires, notamment les obligations
réglementaires de service, et améliorer le taux d’emploi effectif des titulaires remplagants
(MEN) ;

Donner davantage de poids aux services de 1I’éducation nationale dans le processus de
préparation et de décision des prescriptions d’assistance en milieu scolaire pour les éleves
handicapés (MEN, MAS) ;

Engager une réflexion sur le financement de 1'accompagnement des éleves en situation de
handicap afin de responsabiliser le prescripteur (MEN, MAS).

Afin de simplifier la gestion

Réserver la fonction d'accompagnement des éleves en situation de handicap aux AESH
(MEN) ;

Encourager la mutualisation des opérations de paye en clarifiant les regles de
conventionnement et en assurant une formation aux personnels des agences comptables
(MEN) ;

Formaliser et organiser les obligations de formation des AE et des AESH (MEN).

Afin de clarifier le suivi et I’information budgétaires

Placer tous les personnels du MEN relevant de l'assistance éducative sous plafond d'emplois
ou prévoir un plafond d'emplois spécifique (MEN) ;

Consolider la dépense de suppléance et de remplacement pour produire une information
complete et annuelle au Parlement (MEN).






Introduction

Au 31 décembre 2015, la fonction publique de I’Etat comptait un agent contractuel de
droit public sur six emplois, soit 378 939 agents>. Cette proportion est remarquablement stable
depuis une dizaine d’années®. Ces agents non-titulaires sont employés a hauteur d’un tiers par
les ministeres dont le ministére de 1’Education nationale et pour les deux autres tiers par les
établissements publics administratifs sous tutelle, dont ceux relevant de 1’éducation nationale’.
La proportion des personnels contractuels de 1'Education nationale s’est accrue dans cet
ensemble stable.

Le principe selon lequel les emplois du service public sont occupés par des fonctionnaires
a toujours connu des exceptions®. La loi « Le Pors » du 13 juillet 1983 a réaffirmé ce principe,
I’emploi de fonctionnaires demeurant la régle et le recours aux contractuels I’exception’. Le
statut général de la loi n® 84-16 du 11 janvier 1984 relative a la fonction publique d’Etat'® rend
ce recours possible lorsque « la nature des fonctions ou les besoins des services le justifiaient,
notamment [...] en cas d’absence de corps de fonctionnaires », pour couvrir un besoin
permanent a temps incomplet ou faire face a un besoin saisonnier ou occasionnel. Le
recrutement de contractuels a ensuite été a la fois plus encadré et plus ouvert. Le recours a des
non-titulaires pour occuper des emplois permanents « lorsque la nature des fonctions ou les
besoins des services le justifient » a été restreint en 1987 aux agents de catégorie A'l,
I’éventualité d’un recrutement en I’absence d’un corps de fonctionnaires étant maintenue. La
loi « Sauvadet » n°® 2012-347 du 12 mars 2012 a ensuite précisé les conditions de recours a un
agent non titulaire pour faire face  un besoin saisonnier ou occasionnel'2,

Aujourd’hui, un non-titulaire peut étre recruté a titre permanent en cas d’absence de corps
de fonctionnaires ou lorsque les besoins des services le justifient pour des agents de catégorie
A ou afin d’occuper un temps incomplet. Il peut aussi €tre recruté ponctuellement en
remplacement momentané d’un agent titulaire, pour un motif de continuité de service ou a la

5 Au 31 décembre 2015, la FPE compte 2,4 M d’agents. Dans ce total, un agent sur six (15,8 %) est contractuel ;
cette proportion s’éleve a un agent sur cinq (19,2 %) si on prend en compte ceux ayant occupé un emploi une partie
ou la totalité de 1'année 2015.

® DGAFP (2017), Rapport annuel sur I’état de la fonction publique — Edition 2017.

7160 505 contractuels sont employés dans les établissements publics administratifs sous tutelle (dont les
établissement publics locaux d’enseignement —EPLE - du 2™ degré, les universités de ’enseignement supérieur
et les instituts de recherche) et 64 751 agents le sont par les ministeres (dont les ministeres de 1’éducation nationale
et de I’enseignement supérieur).

8 Le statut général de 1946 (loi n® 46-2294 du 19 octobre 1946) rénové en 1959 (ordonnance n° 59-244 du 4 février
1959) prévoyait déja la possibilité de nommer des non-fonctionnaires sur les postes d’emplois supérieurs laissés a
la discrétion du gouvernement.

° Loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires (article 3).

10 Loi n° 84-16 du 11 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives  la fonction publique de I'Etat.

! Loi n° 87-588 du 30 juillet 1987 portant diverses mesures d'ordre social (article 76).

12Loi n° 2012-347 du 12 mars 2012 relative a I'acces a I'emploi titulaire et & 'amélioration des conditions d'emploi
des agents contractuels dans la fonction publique, a la lutte contre les discriminations et portant diverses
dispositions relatives a la fonction publique, dite loi « Sauvadet ».
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suite d’un accroissement temporaire de 1’activité, ce qui reste conforme a I’esprit de la loi. Les
conditions de recrutement et d’emploi sont fixées par le décret d’application n° 86-83 du
17 janvier 1986 relatif aux dispositions générales applicables aux agents contractuels de I'Etat!?,

Le systeme éducatif dans son ensemble - services centraux et déconcentrés (rectorats et
directions départementales) du ministere, EPLE — comprend 150 000 contractuels de droit
public : 125 000 dans I’enseignement public et 25 000 dans le privé'*. Comme toutes les
administrations, le ministere emploie des non-titulaires « de droit commun » a titre permanent
ou 2 titre temporaire en vertu des dispositions du statut général'>. L’éducation nationale
bénéficie en outre d’un aménagement spécifique : la loi lui permet expressément de recruter au
sein des EPLE des assistants d’éducation (AE) en qualité de contractuels pour exercer des
missions d’assistance et soutien & la vie scolaire'®. Ce contingent, numériquement le plus
important, correspond en réalité a un vivier sans cesse renouvelé.

Ces contractuels occupent des fonctions tres diverses au sein du systeme éducatif. Ils
permettent d’assurer la continuité de service notamment d’enseignement, I’inclusion des éleves
handicapés et I’assistance éducative a I’ensemble des éleves.

Tableau n° 1 : contractuels de droit public dans I’enseignement public en 2015/16
(personnes physiques)

Champ de ’enquéte Hors Enquéte
Enseignants Pgir::cntril(flllse(ie PASS fi.liére PASS filiére S()Acfjefgiegz ITRF Apprentis Total
d'éducation admin technique santé
Titulaires 706 570 32 854 47332 561 12 080 9578 808 975
Non-titulaires (NT) 32891 83 138 6031 4 1334 - 1083 124 481
Total 739 461 115992 53363 565 13414 9578 1083 933 456
Part des (NT) 4.4 % 71,7 % 11,3 % 0,7 % 9.9 % 0% 100 % 13,3 %

Personnels de direction et d’éducation : comprennent les assistant set accompagnants (AESH) ainsi que d’autres catégories
PASS : Personnel administratif, sociaux et de santé

ITRF : Ingénieurs et personnels techniques de recherche et de formation

Source : Bilan social, MEN, 2015-16 (observation au 31 décembre 2015).

A ces contractuels de droit public s’ajoutent de nombreux « contrats aidés » de droit privé
(contrats uniques d’insertion — contrats d’accompagnement dans 1I’emploi ou CUI-CAE).
Hérités des politiques d’emploi, ils viennent dans les établissements principalement en soutien
éducatif, parfois en appui administratif. Cette population qui a considérablement augmenté
jusqu’en 2016 (74 800), est en diminution depuis peu (environ 65 000 personnes en 2017). Ils
sont recrutés par les établissements de second degré du secteur public et de I’enseignement
privé. Les EPLE emploient autant de contrats aidés que les collectivités locales (22 % des

13 Décret n° 86-83 du 17 janvier 1986 relatif aux dispositions générales applicables aux agents contractuels de
I'Etat pris pour I'application de l'article 7 de la loi n°® 84-16 du 11 janvier 1984.

14 Bilan social 2015-2016 du ministére de ’éducation nationale.

!5 Loi n° 84-16 du 11 janvier 1984 précitée.

16 Article 3 de 1a loi n° 84-16 du 11 janvier 1984 précitée : « Les emplois permanents de 1'Etat et des établissements
publics de I'Etat énumérés ci-aprés ne sont pas soumis 2 la régle énoncée a l'article 3 du titre Ier du statut général
(...) 6/ Les emplois occupés par les assistants d'éducation, les maitres d'internat et les surveillants d'externat des
établissements d'enseignement. »
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contrats aidés du secteur non marchand), principalement sous la forme actuelle du contrat
unique d’insertion — contrat d’accompagnement dans I’emploi!” (CUI-CAE)'®.

Enfin, les volontaires du service civique forment une catégorie a part dans la mesure ou
ceux-ci ne sont pas dans une relation de travail formalisée par un contrat de travail avec
I’organisme d’accueil. IIs n’en demeurent pas moins un contingent supplétif pour le systeme
éducatif.

Les contractuels de I’éducation nationale visés par I’enquéte

Au sein de la sphere éducative, 1’éducation nationale a recours a plusieurs types de
contractuels :

- les personnels d’enseignement qui regroupent enseignants contractuels, personnels d’éducation
non-titulaires (CPE) et psychologues non-titulaires (COP) ; seuls les premiers sont dans le champ
de I’enquéte ;

les assistants d’éducation (AE) qui sont les personnels d’encadrement et de surveillance des éleves
des établissements, certains assurant des missions spécifiques d’accompagnement pédagogique des
éleves (AE-AP) et des actions de prévention et de sécurité (AE-PS) ;

les accompagnants d’éleves en situation de handicap (AESH), catégorie créée en 2014 afin de
pérenniser et de professionnaliser les agents employés pour assurer des missions d’aide a I’inclusion
scolaire des éleves handicapés, auparavant placés sous statut soit d’AE, voire de contrat aidé ;

les contrats aidés, contractuels de droit privé, recrutés directement par les EPLE en vertu d’un
parcours de retour a I’emploi. Sous la forme actuelle du CUI-CAE, ils regroupent des agents qui
assurent des missions de soutien administratif et a la vie scolaire dans les écoles et les établissements
et des agents dédiés a une mission d’accompagnement des éleves en situation de handicap a I’instar
des AESH.

Les catégories visées par 1’enquéte (contractuels enseignants, assistants d’éducation —
AED, accompagnants d’éleves en situation de handicap — AESH, et contrats aidés — CUI-CAE)
forment un ensemble hétérogeéne d’un effectif d’environ 200 000 personnes'®.

Le rapport examine d’abord sur la période récente la croissance des effectifs explicable
par la hausse du nombre de contractuels remplacants et par I’augmentation des accompagnants
des éleves handicapés (partie 1). Il s’attache ensuite a analyser la maniere dont le ministere rend
compte de leur nombre et de leur colit a la représentation nationale et gere ces effectifs
(partie 2).

17 Créés par la loi n° 2008-1249 du 1" décembre 2008, 2 visée d’insertion professionnelle et de lutte contre le
chOmage de masse

18 Le dispositif des « Emplois d’avenir », contrat d'aide destiné aux jeunes éloignés de I’emploi, est aussi utilisé
au sein de I’éducation nationale mais en bien moindre mesure.

Y9 Cet effectif comprend les 5000 contrats aidés recensés dans le programme 230 mais affectés dans
I’enseignements privé.
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Graphique n° 1 : répartition des effectifs de contractuels de I’enquéte par catégorie en 2014-15 et 2016-17
(hors volontaires du service civique)

Année scolaire 2014-15 Année scolaire 2016-17
182 500 contractuels 203 000 contractuels
dont 64 000 contrats aidés (*) dont 64 500 contrats aidés (**)
1677
197 11992 34568
63 975 / 64 527

N N

268~

18745 /

3nsgt. ler deg. = Ensgt. 2nd deg. = AE = AESH = Contrats aidés Jo6s1 /

\68027 239 /

\61441

Effectifs personnes physiques. En 2014-15, une partie des AE assure des missions d’accompagnements des éléves en situation de handicap.
(*) contrats aidés au 1° juillet 2014, autres contractuels au 31 décembre 2014

(**) contrats aidés au 1°" juillet 2016, autres contractuels au 31 décembre 2016

Source : MEN, retraitement Cour des comptes
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Tableau n° 2 : tableau synoptique des quatre grandes catégories de contractuels (hors volontaires du service civique)

CONTRAT AIDES (CUI-CAE)

ASSISTANT EDUCATION

ACCOMPAGNANTS DES
ELEVES HANDICAPES

ENSEIGNANTS (¥)

Missions

Aide aux éleves handicapés (AVS)
appui aux directeurs école / appui éducatif en
EPLE (EVS)

*Encadrement et surveillance d’éleves
(internat/hors internat) / aide a
I’utilisation de nouvelles technologies /
participation aux activités éducatives,
sportives, sociales ou culturelles /
encadrement des sorties scolaires et
aide a étude / animation de centres
documentaires.

*Soutien et accompagnement
pédagogique (AP)

*Actions de prévention et de sécurité
(AE-PS)

aide a I’accueil et a
I’intégration des éleves et
des enseignants en situation
de handicap

occupation d'un poste sans enseignant
(remplacement) ou remplacement d'un
enseignant absent (suppléance)

Nature contrat

droit privé (période d’essai)

droit public (période d’essai)

droit public (période d’essai)

droit public (période d’essai)

Texte principal

titre 1T du livre Ier de la 5*™ partie du code du
travail (article L. 5134-19-1 et suivants

Loi 2003-400 du 30 avril 2003 ;

Loi n° 2013-1278 du
29 décembre 2013 de
finances pour 2014
(article 124)

Loi n® 84-16 du 11 janvier 1984 relative a la
fonction publique d’Etat
décret n° 2016 —1171 du 29 aofit 2016

Décret n° 2009-1442 du 25 novembre 2009

AE : décret 2003-484 du 6 juin 2003 ;

relatif au contrat unique d’insertion ; arrété du 6 juin 2003
Principauxtextes | g o0 9012-1211 du 31 octobre 2012 tirant | Lor- AP+ décret n” 20051194 du Décret n® 2014-724 du Décret n° 86-83 du 17 janvier 1986
d’application les ¥ ¢ des articles 7. 8 et 13 de Ia loi 22 septembre 2005 27 juin 2014
o s o s v | AE-PS : décret n° 20121000 du
prévoyant la création des emplois d’avenir ; 27 200t 2012
. 6 mois a 2 ans maximum . N . .
Durée (60 mois si handicapés ou > 50 ans), variable (de 1 an a 6 ans) selon contrat
CDI impossible impossible possible possible
39 a 45 semaines (dont 36 semaines de
Service Moyenne annuelle = 20 heures ; année scolaire ; durée annuelle de Si temps complet = service hebdomadaire du poste e I’enseignant
maximum= 35 heures référence =1607 heures ; NB: internat = | 35 heures remplacé
forfait 3 heures par nuit ;
Rémunération taux horaire SMIC en vigueur Indice brut 267 (indice majoré 280) => au 01,02,2017: 1269,59 € temps | depuis 2016 : grilles indicatives de

complet; cumul avec une bourse universiatire.si mi-temps ;

rémunération

Conditions de

éligibles a ces contrats ( criteres de Pole

De bac (AE) a bac + 2 (AE-PS)

AESH : expérience de 2 ans
ou diplome d’aide a la

niveau équivalent a celui de 1’enseignant

recrutement emploi) remplacé

personne
Employeur EPLE EPLE EPLE ou Etat (DSDEN) Etat (Rectorat)
Accompagnement | tuteur de droit tutorat en tant que de besoin

Formation en
cours de contrat

80 heures (120 si AVS)dont 20 h (60 h si
AVS) d'adaptation a I’emploi et 60h d'insertion
professionnelle.

AE: formation d'adaptation a emploi
incluse dans temps de service ; crédit
200 heures pour formation universitaire
AE-PS : formation spécifique

AESH: formation
d'adaptation a emploi
incluse dans temps de
service

prévue depuis 2016

(*) Par extension, tous les personnels d’enseignements, d’éducation et psychologues (enseignants, CPE et COP). Source : Cour des compte






Chapitre 1

Une croissance des effectifs non maitrisée

Les agents contractuels de I’éducation nationale constituent des effectifs significatifs et
en croissance continue. Sur longue période, la montée des effectifs de contrats aidés au sein du
systeme éducatif explique en grande partie ce phénomene : leur nombre est passé de 40 000 en
2009 a 64 500 fin 2016. D’autres catégories ont aussi connu une augmentation sensible,
notamment celle des enseignants contractuels et les AESH.

Pour I’année scolaire la plus récente 2016-2017, leur nombre s’est encore accru, soit
203 000 personnes sous contrat, contre 182 500 deux ans plus tot.

I - Une augmentation sensible du nombre des personnels
d’enseignement non-titulaires liée aux modes de gestion des
enseignants

A - Un recours important aux enseignants contractuels

Le systeme éducatif a traditionnellement recours a des agents non-titulaires afin de pallier
le manque d’enseignants dans certaines zones géographiques ou dans certaines disciplines et
pour assurer le remplacement des enseignants absents dans le 2™ degré.

Ces personnels ont longtemps été employés dans des conditions de précarité méme
lorsqu’ils étaient employés de maniere durable pour satisfaire des besoins permanents ou
lorsqu’ils passaient d’un contrat de remplacement a 1’autre parfois sur plusieurs années
consécutives. Certains ont bénéficié de dispositifs réguliers de titularisation soit spécifiques
(concours réservés), soit communs au reste de la fonction publiquezo, le dernier en date étant le
dispositif issu de la loi Sauvadet en 2012%!,

20 Les derniers plans massifs de déprécarisation dans les trois fonctions publiques sont les dispositifs issus de la
loi « Le Pors » du 11 janvier 1984 (146 000 titularisations dont plus de 50 000 enseignants a la suite du protocole
« Bayrou » de 1993). ; de la loi « Perben » du 16 décembre 1996 (60 000 titularisations) ; de la loi « Sapin » du
3 janvier 2001 (33 000 titularisations) sans compter la régularisation de certains « vacataires permanents » (« les
Berkani »), en vertu de la loi n°® 2000-321 du 12 avril 2000, article 35.

2l Contre toute attente, ce dernier dispositif n’a pas rencontré un fort écho parmi les contractuels enseignants de
I’éducation nationale.
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Le phénomene récent de pénurie de nouveaux enseignants (cf. infra) a conduit le
ministére & recourir de plus en plus aux contractuels dans le 2" degré (35000 agents en
2016-17), et, pour la premiere fois depuis 2009, dans le 1 degré (environ 2 500 en 2016). Au
vu de leurs effectifs et de leur rdle, les contractuels ne peuvent plus étre considérés comme
simple variable d’ajustement. Ils n’assurent plus uniquement la régulation d’un déséquilibre
temporaire entre les besoins en enseignement des établissements et la disponibilité des
enseignants titulaires. Ils facilitent I’organisation de la rentrée scolaire en occupant des postes
d’enseignant non pourvus par la procédure normale de recrutement? et assurent I’ essentiel des
remplacements en cours d’année.

1 - Des effectifs conséquents en nette augmentation

Bien que faible dans le 1* degré, le nombre de contractuels a fortement augmenté, de
moins de 300 en 2008 a pres de 2 500 en 2016-17.

Tableau n° 3 : effectif d’enseignants non-titulaires dans le 1¢" degré

2008-09 | 2009-10 | 2010-11 | 2011-12 | 2012-13 | 2013-14 (1) | 2014-15 | 2015-16 | 2016-17

Personnes physiques 296 262 126 857 958 821 1329 1613 2420

ETP n.d. n.d. n.d. 707 763 788 1224 1572 2368

(1) Sans les contractuels admissibles de la session exceptionnelle 2014 des concours enseignants de 2014.
France métropolitaine + DOM
n.d. : non disponible

Source : MEN-DEPP, fichiers de paye, observation en janvier, jusqu'en 2010-2011, base "bulletins de salaire", observation
en décembre, depuis 2011-2012.

Le phénomene ne peut plus étre considéré comme conjoncturel car toutes les académies,
a I’exception de trois d’entre elles (Caen, Clermont-Ferrand et Lille) y ont recours en
2016-2017. Alors qu’il n’était massif que dans I’académie de Créteil, il prend désormais des
proportions importantes dans quelques autres.

Tableau n° 4 : répartition des enseignants contractuels dans le 1°* degré dans les quatre
académies métropolitaines les plus consommatrices (avril 2017)

Créteil Lyon Toulouse | Versailles

Personnes physiques 487 139 85 333

ETP 484.,5 133 80,58 321,5

Part des ETP au niveau 3301% | 906% | 549% | 2190 %
métropolitain

Source : MEN - DGRH (Requétes PROPYLEES)

22 En dépit des difficultés de recrutement, le nombre de postes « officiellement déclarés » vacants & chaque rentrée
est globalement stable depuis 2011 : environ 1200 dans le 1 degré et 2 500 dans le 2" degré. L’éducation
nationale s’efforce de placer sur ces postes des enseignants, titulaires (2 titre provisoire) ou contractuels avant la
rentrée scolaire.
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La montée précoce des contractuels de premier degré dans I’académie de Créteil

La montée en puissance des contractuels dans le premier degré a été précoce et rapide. Jusqu’au
début des années 2010, on recensait chaque année quelques dizaines de non titulaires (pour un vivier
de remplagants titulaires d’environ 800 ETP). Le besoin devient structurel en 2011-12, sous 1’effet
conjugué de plusieurs facteurs : démographie scolaire dynamique, manque d’attractivité d’une
académie a forte proportion d’éducation prioritaire et a résultats scolaires dégradés, déperdition
constante des PE nouvellement recrutés, proportion élevée de postes vacants et fort absentéisme. Des
2013-14, des mesures innovantes sont prises, notamment la signature de contrats a 1’année de
26 heures par semaine qui permet de pourvoir les postes avant la rentrée. Une premiére vague de 193
contrats est suivie de la généralisation de ces contrats pour les 671 non-titulaires recrutés 1I’année
suivante. En novembre 2014, un plan d’action triennal en 9 mesures dont deux concernent directement
les contractuels est adopté. Sa mise en ceuvre, notamment 1’ organisation de concours supplémentaires
de recrutement ouverts aux candidats des autres académies, permet d’accentuer 1’arrivée de titulaires

et de détendre le besoin de remplacement tout en facilitant la gestion des contractuels.

La présence d’enseignants contractuels dans le 2" degré est en revanche marquée,
ancienne et en forte croissance depuis le début de la décennie. Cette croissance s’accélere

nettement depuis 2014.

Tableau n° 5 : évolution des effectifs enseignants dans le second degré public

Ensemble 2008-09 | 2009-10 | 2010-11 | 2011-12 | 2012-13 | 2013-14 (*) | 2014-15 | 2015-16 | 2016-17
effectifs physiques | 393860 | 389008 | 389787 | 392329 | 386903 386961 | 392737 | 396249 | 400211
ETP n.d. n.d. nd. | 381580 | 376462 376968 | 382835 | 386708 | 390565
Non titulaires
effectifs physiques 16 257 19 080 21027 26776 26 403 26 975 28 364 29412 31624
ETP n.d. n.d. n.d. 24 197 23901 24353 25439 26 575 28619
Soit en % (ETP) - - - 6,34 % 6,35 % 6,46 % 6,64 % 6,87 % 7,33 %

(*) Sans les contractuels admissibles de la session exceptionnelle 2014 des concours enseignants de 201 (6880 personnes,

2 273 ETP)
Source : MEN

En moyenne la croissance observée entre I’année scolaire 2014-2015 et ’année scolaire

2016-2017 est de 16 %.

2 - De fortes disparités de distribution

La présence des enseignants contractuels n’est pas homogene au sein du systeme
éducatif : on observe de fortes disparités tant au niveau géographique que de la voie
d’enseignement, de la discipline enseignée dans le 2" degré, ou encore de la nature de
I’établissement d’affectation. Le nombre de contractuels a augmenté de plus de 10 % dans une
majorité d’académies et de plus de 30 % dans trois académies comme 1’illustre le graphique

n°2.
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Graphique n° 2 : nombre de contractuels et évolution depuis 2014-15 par académie

45%
VERSAIL