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165

Cet article prend pour objet I’actuelle politique de financement des étudiants anglais — un
ensemble fondé sur le développement continu des frais d’inscription, des bourses et des préts.
Il analyse les techniques de financement sur lesquelles elle repose, ainsi que les modes
d’enregistrement comptable avec lesquels I’Etat les appréhende dorénavant. Il montre
I’avénement d’un Etat qui se pense et vit effectivement comme un gestionnaire d’actifs a la
valeur marchande.

Higher education: An asset? The rise of student fees and loans in England

This article deals with the current student funding policy in England. This policy is founded
on the continuing development of fees, grants, and loans. The article analyzes the ideas that
fuel this type of policy and its state-regulated public accounting. It illustrates the emergence
and development of a form of public management and commodification of state assets.
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1.Introduction

Cet article prend pour objet le student finance, nom générique donné a I’actuelle politique de
financement des études supérieures en Angleterre, fondée sur le développement continu des
frais d’inscription, des bourses et des préts — autant de sujets actuellement discutés en
France!. En matiére de protection sociale, une telle politique et les changements récents
qu’elle a occasionnés constituent une nouvelle illustration des transformations historiques et
des circulations internationales d’idées, d’expertises, de techniques et de personnes dans
lesquelles sont pris les Etats sociaux nationaux et les politiques sociales en Europe de
I’Ouest®. L’Etat social et ses changements sont appréhendés a travers une série d’objectifs,
d’acteurs, d’instruments et de cadres institutionnels [Hall, 1986 ; Muller, 2009], selon des
circulations de différentes natures entre Etat et capitalisme [Weber, 1995], entre Etat et
societe civile a travers une relation dialectique entre les idées et leurs fondements techniques
et matériels selon la problématique de I’hégémonie [Gramsci, 2012].

L’article s’interroge sur le possible avénement au Royaume-Uni [Tournadre-Plancq, 2009] et
dans une moindre mesure en France [Le Lann et al., 2012 ; Eyraud, 2015] et en Europe de
I’Ouest [Perez, 2011] d’un Etat social gestionnaire d’actifs et de passifs financiers dans la
protection sociale et dans d’autres secteurs. Il est issu d’une étude approfondie® des débats qui
se sont tenus sur le sujet du financement des études en France et en Angleterre. On souhaite
ici présenter dans quelle mesure le secteur de I’enseignement supérieur britannique et les
acteurs qui le composent ont nourri I’idée que I’Etat et les personnes sont des gestionnaires de
créances et de dette. On souhaite également mettre en évidence un changement radical des
objectifs, des outils, des croyances et des savoirs qui soutiennent les politiques de financement
des étudiants en se concentrant sur les techniques de financement [Higelé, 2009] et les
méthodes d’enregistrement comptable [Desrosieres, 2008] des différentes subventions versées
aux étudiants anglais.

Le student finance s’est en effet substitué, a I’occasion de quatre réformes opérées de 1990 a
2010, a un systeme datant de I’apres-guerre par le biais d’un changement de conception de la
valeur des etudes (Partie 2). Cette conception s’est affirmée par I’avenement au sein de la
societe civile de nouvelles idées éducatives et la formalisation de la technique de financement
— le prét subventionné — qui leur correspond (Partie 3). Ce changement a d’emblée pris une
dimension comptable au fondement de I’essor dans le domaine des études d’un Etat-préteur
gestionnaire d’actifs financiers (Partie 4).

! Durant la campagne présidentielle 2017, Emmanuel Macron s’est dit « ouvert » & une contribution des étudiants les plus aisés et une croissance des frais d'inscription
payés par les étudiants étrangers. Il a repris en cela des suggestions formulées dans plusieurs rapports parus depuis la fin des années 1990 et rédigés par I'lnspection
générale de I'Education nationale, ou par des économistes tels que Philippe Aghion ou Elie Cohen. Il s'inspire également du décret n° 2002-654 du 30 avril 2002, qui
permet déja I'ouverture de formations destinées aux étrangers a des frais supérieurs aux tarifs nationaux actuels.

2 |l ne s'agit pas ici de revenir sur la typologie (en trois régimes : libéral, corporatiste et social-démocrate) par ailleurs trés critiquable [Salais, 2005] élaborée par Esping-
Andersen [1991]. Du reste, il ne s'agit pas non plus d’engager directement la discussion avec la série de travaux comparatifs sur I'éducation qui s’en sont inspirés [Hega et
Hokenmaier, 2002].

3 Aurélien Casta, 2012, Le financement des étudiants en France et en Angleterre de 1945 a 2011. Le student finance, I'award et le salaire étudiant et leur hégémonie,
thése pour I'obtention du doctorat de sociologie, université Paris Ouest Nanterre, 20 juin. En Angleterre et non au Royaume-Uni, car I'lrlande du Nord, I'Ecosse et le Pays
de Galles bénéficient de régimes spécifiques. Sur la France, la these met notamment en évidence a quel point les propositions en faveur d'une hausse systémique des
préts étudiants et des frais d'inscription ont pris de I'ampleur depuis la fin des années 1990



2.De I'award au student finance : quelle est la valeur
des études ?

Les politiques du student finance anglais ont consisté depuis les anneées 1980 dans un
développement conjoint des frais d’inscription, des bourses pour les plus défavorises et
surtout des préts qui ont éte généralisés a une échelle inédite. Le régime antérieur augquel on
donnera le nom géneérique de I’award s’est quant a lui maintenu jusqu’en 1997, malgré des
reflux impulsés par exemple par I’introduction de préts complémentaires en 1990. Il s’est
construit depuis sa création en 1960 selon une conception spécifique de la valeur des études,
comme le montre la comparaison des deux rapports principaux sur I’enseignement supérieur
britannique publiés en 1963 et 1997.

2.1. L'award : principales caractéristiques et fondements

De par son champ d’application, les prestations particulierement élevées qu’elles
garantissaient et la longueur de son existence, I’award constitue un droit a ressources a
I’histoire particuliérement riche. En vigueur pendant 37 ans, la politique a concerné tout au
long de son existence des centaines de milliers d’étudiants. Elle est le fruit d’habitudes encore
tres ancrées dans les gouvernements britanniques de I’apres-guerre. Au sein de chacun des
secteurs, les départements d’Etat, les secrétaires d’Etat et leurs fonctionnaires plagaient aprés-
guerre au coeur de leur méthode la consultation de groupes extra-gouvernementaux reconnus
pour leur expertise et leur savoir-faire [Hayward et al., 1994]. Les responsables d’universités,
via le Committee of Vice-Chancellors and Principals (CVCP), échangeaient ainsi chaque
annee directement avec les services du Trésor britannique a propos du budget annuel de ce
type d’établissement et des frais qu’ils allaient demander aux étudiants [Silver, 2003]. Cette
méthode n’excluait pas d’autres facons de faire. Dans I’enseignement supérieur, le
département d’Etat en charge de I’éducation a en effet quant a lui pris le parti de soutenir
I’essor d’un deuxiéme secteur : les polytechniques [Pratt, 1997]. A partir des années 1960 et
jusqu’a I’unification de 1992, entre 30 % et 40 % des étudiants étaient inscrits dans des
établissements appelés polytechniques et finances par un « pool » autonome du département
d’Etat abondé par les collectivités locales. Cette division du secteur n’a pas empéché I’essor
de 1960 a 1997 d’une politique commune de financement des étudiants : I’award. Une
politique qui garantissait notamment le paiement des frais d’inscription et celui de I’ensemble
des frais de vie courante. Les idées fondatrices d’un tel régime ont été enoncees et formalisées
par le rapport Robbins paru en 1963. Comme il était d’usage a I’époque, on confia en 1960 a
une commission royale composee d’universitaires le soin de définir la situation actuelle et le
futur du secteur. La commission était dirigée par I’économiste Lionel Robbins et avait
vocation a faire « le bilan des contours de I’enseignement supérieur a temps plein » et a «
conseiller [le gouvernement] [...] sur les principes d’un développement de long terme de cet
enseignement » [Robbins, 1963]. Le bilan finalement élaboré traduisait le souhait de
dissocier les données financieres et celles qui n’étaient pas quantifiables monétairement. Non



sans approximations, la commission a notamment pris le parti de critiquer les contributions
assises sur les premieres théories du capital humain présentées a I’époque par les économistes
Alan Prest, Jack Wiseman et Alan Peacock”. Ces contributions argumentaient notamment a
partir du « rendement social » futur des études permises par les dépenses publiques
d’éducation en assimilant le rendement social aux gains de salaire futur des dipldmés.

Encadré 1 : quelle est la valeur des études ?

La commission suggeérait en fait de distinguer valeur économique et valeur d’usage [Friot,
2012] et insistait sur le caractére absolument « inestimable » d’un point de vue monétaire de
certaines valeurs d’usage produites [Harribey, 2013] (par exemple la majeure partie du travail
concret effectué par les étudiants et les savoirs, savoir-faire, mais aussi liens sociaux de
différentes natures produits au cours des études). Nous souhaitons, pour notre part, prendre
nos distances avec la théorie du capital humain qui réduit la valeur des études (y compris leur
part la plus inestimable) a une certaine forme de valeur économique, la valeur d’échange
capitaliste [ibid.], la valeur produite lors de I’échange marchand par la médiation d’un prix
couvrant la totalité du colt de production (et le versement éventuel du profit aux propriétaires
des moyens de production humains et matériels) [De Vroey, 1984]. Nous considérons ici que
la théorie du capital humain est un concept scientifiguement contestable. Notre cadre
d’analyse repose plutdt sur I’idée qu’il existe un lien entre valeur d’usage et valeur
économique, et que les études possédent une valeur d’usage et une valeur économique. Les
études sont une production de valeur d’usage mais, notamment par le biais de la fiscalité qui
les finance, elles sont aussi une production de valeur économique non capitaliste [Harribey,
2013] ou anticapitaliste [Friot, 2012] autonome, c’est-a-dire une valeur produite a la suite de
mobilisations et décisions politiques qui la rendent irréductible a la valeur économique
produite lors de I’échange marchand capitaliste.

Pour la commission, les preuves historiques étaient moins discutables que les tentatives
d’estimation du rendement social. Plus fondamentalement, probablement en raison des
ambiguités dont faisait preuve la commission Robbins® et de la cohésion de classe qui liait ces
membres®, I’on jugea que ces projets « [omettaient] des éléments d’une valeur fondamentale »
jamais complétement mesurables et absolument irréductibles a des données monétaires [ibid,
p. 206]". A titre d’illustration, le rapport 4 5 6 7 rappelait les « sacrifices humains »
qu’allait mobiliser le développement de I’enseignement supérieur britannique en insistant sur
le fait que ce développement allait se faire au détriment de celui d’autres secteurs®. De telles

4 Ces trois économistes, issus eux aussi des universités les plus prestigieuses du Royaume-Uni, mais plus jeunes que les membres de la commission, semblaient
particulierement influencés par les travaux de Milton Friedman ou des ordo-libéraux allemands tels que Walter Eucken. Tous trois coopérerent avec les groupes de
réflexion du Parti conservateur, et I'un d’entre eux, Alan Peacock, occupa de hautes responsabilités & I'Université de Buckingham, la premiéere université privée britannique
fondée par Margaret Thatcher en 1974.

5 Atitre d'illustration, Lionel Robbins, le seul économiste du comité, a oscillé durant sa carriére entre les réflexions de Hayek et de Keynes [Callender, 2014].

6 Parmi les 12 membres du comité, 2 femmes et 10 hommes, on ne comptait aucun membre du secteur des polytechniques qui était a I'époque beaucoup plus ouvert
socialement [Pratt, 1997]. Six étaient professeurs ou administrateurs d’établissements universitaires. La quasi-totalité avaient suivi leurs études a Oxford ou Cambridge.

7 On ne reviendra pas ici dans le détail sur les critiques adressées en général aux théories du capital humain. Outre leurs hypotheses et leurs méthodes discutées déja
par la commission Robbins, ces théories ont été particulierement critiquées pour leurs suppositions au fondement de leur calcul du rendement social de I'éducation
[Vinokur, 1987] et le caractere circulaire de leur raisonnement, qui consiste notamment a postuler, pour le dire simplement, dans le méme temps que les études valent le
supplément de salaire qu’elles permettent de gagner et que le salaire dépend de la productivité des individus et (en partie ou en totalité) de la valeur de leurs études
[Poulain, 2001].

8 Plusieurs passages du rapport Robbins font ainsi écho a la définition de la science économique par rapport a la rareté qu’a formulée Lionel Robbins : « L'économie est la
science qui étudie le comportement humain en tant que relation entre des fins et des moyens rares susceptibles d'étre utilisés différemment. »




vues ont finalement conduit la commission a rejeter les propositions de Peacock, Wiseman et
Prest visant a faire financer la croissance du secteur et des effectifs par une hausse des frais
d’inscription et/ou par I’introduction de préts a rembourser une fois les études terminées. Si
I’on comptait clairement sur une production de valeur économique susceptible de financer le
développement des valeurs d’usage produites, on ne spécifiait a aucun moment, dans un
contexte de hausse des imp0ts britanniques [Carpentier, 2005], les dispositifs fiscaux qui
allaient permettre cette production. La configuration politique de I’époque et les partis pris de
la commission menérent a un développement contrarié de I’award. Plusieurs mesures pourtant
préconisées et tres discutées dans les années 1960 ne furent jamais réellement mises en place.
Alors qu’on prévoyait initialement d’intégrer le syndicat étudiant, le NUS, dans une
consultation triennale et systématique portant sur le montant de I’award, le département
d’Etat en charge de I’éducation et le Trésor britannique décidérent réguliérement de gels ou
de baisses®. De plus, malgré I’adhésion d’une majorité du mouvement universitaire a ces
mesures, les gouvernements successifs ont refusé d’étendre I’award aux étudiants a temps
partiel™® 10 et de supprimer la modulation sur critéres sociaux des ressources destinées a la vie
courante.

Tableau 1. Evolution du nombre total d’étudiants inscrits dans tous les niveaux et des
Britanniques inscrits au premier niveau au Royaume-Uni (en milliers)**

1960 | 1968 1978 1988 1998 2008 2010 | 2015

Effectifs 129 419 524 946 1890 2306 2503 | 2280
totaux
Premier 90 250 335 531 1312 1631 1914 | 1748
niveau

Proportion 69,7 | 59,7% | 644% | 56% | 71,1% | 69,8% | 76,5% | 76,7 %
par rapport a | %
I'ensemble

Source : University grants committee (UGC) et Department for education and science (DES).

2.2. Le student finance : I'avénement d'une autre conception de la
valeur des études

Le développement continu des frais d’inscription, des bourses et des préts depuis les années
1990 tient a quatre réformes adoptées en 1990, 1997, 2004 et 2010. Ces réformes ont conduit
a la suppression de I’award et a son remplacement par une politique de financement fondée
sur des frais situés dans une fourchette comprise entre 7 600 et 11 400 euros (2016), sur deux

9 A titre de comparaison, on peut faire remarquer que les organisations des responsables d'établissement universitaires ont continué d'étre trés impliquées dans la fixation
du montant des frais d'inscription.

10 Les études a temps partiel permettent de modifier la temporalité d’obtention du dipldme. Un temps partiel a 50 % permet par exemple de se donner six ans pour obtenir
une licence. Les études a temps partiel sont largement le fait d’étudiants salariés. Elles concernent depuis les années 1960 entre 30 % et 50 % des effectifs. Le temps
partiel a fait I'objet de mobilisations spécifiques, notamment aprés-guerre et a joué un role dans I'ouverture du secteur a de nouveaux publics [Ross, 2003].

1 Les données sur les effectifs totaux ne concernent que les universités en 1960. Elles prennent en compte le secteur des polytechniques en 1968 et 1978, mais pas les
inscrits & temps partiel. Les données sur les étudiants inscrits au premier niveau présentent les mémes caractéristiques en 1968 et 1978. Elles incluent les étudiants a
temps partiel et les ressortissants de I'Union européenne & partir de 1988. A partir de 1998, les données incluent tous les étudiants étrangers. Comme on le voit, I'une des
conséquences de la derniére réforme du student finance qui a notamment autorisé une hausse des frais d'inscription jusqu’a 11 400 € a été de stopper de facon inédite la
croissance des effectifs entamée en 1960. Plusieurs travaux présentés par ailleurs [Casta, 2010] indiquent également que le student finance aurait accru les inégalités
entre étudiants




types de préts a rembourser une fois les études terminées, et destinés a financer I’intégralité
des frais d’inscription et de vie courante. Des bourses d’un montant deux fois inférieur aux
préts de vie courante ont également été créées pour 20 a 30 % des étudiants les plus
défavorisés*?. Ces réformes ont aussi conduit a rendre les préts plus disponibles pour les
étudiants inscrits dans un temps partiel équivalent & 50 % du temps plein.

Les deux types de préts a rembourser une fois les études terminées sont distribués par la
Student loans company (SLC), une agence créée en 1990 et placée sous le contrdle du
gouvernement. Financés par le Trésor depuis leur introduction, les préts (incomecontingent
loans) font I’objet d’un remboursement par le biais d’un prélévement fiscal fixé a un taux
unique (9 %) et portant sur une tranche supérieure du revenu du diplébmé (partie du revenu
supérieure a 25 000 €). Ces prélevements peuvent donc étre différés lorsque le diplémé
dispose d’un revenu inférieur. Ils s’appliquent durant une période maximale (30 ans apres la
fin des études). Un taux d’intérét réel de 3 % est mis en place depuis la réforme de 2010.

Cette politique a éte formalisée lors de la remise en cause radicale de I’award et du rapport de
la commission Dearing intervenue en 1997. Une nouvelle commission royale dirigée par Ron
Dearing a en effet publié un document fondateur d’une nouvelle politique de long terme pour
I’enseignement supérieur. Les commissions Robbins et Dearing avaient ainsi le méme statut
et une mission identique. Du reste, les documents finalement produits sont d’une longueur
similaire (plusieurs centaines de pages). Des différences indiquent toutefois un changement
radical de conception de la valeur des études.

Tout d’abord, les caractéristiques biographiques des participants ne sont pas identiques. Parmi
les 17 membres de la commission Dearing™, contrairement & ce qui s’était passé avec la
commission Robbins, il n’y avait pas que des responsables éducatifs ayant fréquenté les
universités les plus anciennes du pays. On comptait en effet quatre vice-chanceliers et un
directeur d’université, mais aussi cingq responsables (administrateurs ou directeur du
personnel) des entreprises Sainsbury’s, Weir, Psion, Ulster Bank et Glaxxo Wellcome™.
Deuxiemement, le contenu du rapport Dearing n’est pas de méme nature. Par exemple, on n’y
retrouve plus les données ou enquétes du rapport Robbins sur le travail concret des étudiants
et sur les valeurs d’usage produites durant les études™. A leur place, on retrouvait une série
d’investigations de nature essentiellement financiere : sans discuter les décisions des
différents gouvernements qui avaient mené a la situation de I’époque, la commission insistait
largement sur la baisse de la dépense publique par étudiant ou encore sur I’incapacité de
I’award a subvenir & I’ensemble des frais de vie courante auxquels devaient faire face les
étudiants. La commission prenait acte également que le Trésor et le département d’Etat de

12 e gouvernement a toutefois supprimé ces bourses en 2016, en arguant notamment que les dipldmés les plus en difficulté (faibles revenus, chdmage...) continueraient
de bénéficier de reports de remboursement de leurs dettes une fois les études terminées

13 Ron Dearing a fait carriére dans les départements d’Etat avant d’étre vice-chancelier de I'université de Nottingham de 1993 & 2000 et de prendre ensuite la direction de
La Poste britannique

14 Aux cotés des quatre vice-chanceliers, on retrouvait dans la commission une membre de I'enseignement du secteur primaire et/ou secondaire, un syndicaliste étudiant,
une baronne, un professeur d'université et deux recteurs. Le seul économiste de la commission, Adrian Webb, avait entamé une carriere dans les départements d’Etat dés
les années 1970 avant de devenir vice-chancelier de I'Université de Glamorgan

15 De facon significative, dans le rapport Dearing, le mot work et ses dérivés, utilisés a 94 reprises, sont systématiquement associés a I'emploi futur des étudiants, et non
aux activités qu'ils menent au cours des études.



I’éducation entendaient baisser de 10 % les subventions d’enseignement aux établissements
de 1996 a 1999. Un autre type d’expertise de nature moins économique était également
mobilisé. Sans avoir recours directement aux travaux des sociologues britanniques de
I’éducation et sans discuter fondamentalement I’origine d’un tel phénomene, le rapport
mentionnait le poids inégal des différents groupes socio-économiques parmi les inscrits de
I’enseignement supérieur. Ce constat était particulierement mobilisé pour délégitimer un
financement fiscal par « la collectivité » de la gratuité des études par le biais de I’award.
L’expertise la plus mobilisée était toutefois une littérature directement inspirée de la théorie
du capital humain et produite par un économiste du développement (Norman Gemmell), le
service des études du Département d’Etat en charge de I’éducation et deux groupes de
réflexion britanniques (I’ Institute for fiscal studies et le Policy studies institute)*®.

Pour justifier sa recommandation en faveur de frais d’inscription de 1 800 € et I’introduction
de préts pour les frais de vie courante de 5 400 €, le comité présentait des calculs de taux de
rendement social et individuel. Comme il était d’usage dans les premiers développements
microéconomiques de la théorie du capital humain appuyés dans les années 1980 par la
Banque mondiale [Vinokur, 1987], les études mobilisées ont opéré un calcul trés discutable®’
du taux de rendement social estimé alors entre 6 % et 8 %. Elles le comparaient au rendement
individuel estimé dans une fourchette allant de 11 & 14 %*2. On en concluait dans le rapport
que les individus étaient les « bénéficiaires majeurs » de ce type d’enseignement [Dearing,
1997, p. 286] et qu’il était par conséquent bienvenu que par le biais de frais d’inscription, ils
contribuent davantage, et en théorie davantage que I’Etat.

La comparaison du contenu des rapports indique enfin une rupture peut-étre plus
fondamentale ayant trait a la valeur des études. Comme on I’a vu, la commission Robbins a
soutenu I'award en 1963, car elle a refusé de faire de la valeur économique future de
I’enseignement supérieur le fondement des politiques de financement des étudiants. Sans
intérét particulier pour les techniques de financement fiscal sur lesquelles s’assoit en général
la valeur économique non capitaliste [Harribey, 2013] au Royaume-Uni, la commission avait
souhaité faire des valeurs d’usage non monétaires produites dans le secteur le fondement
intrinséque et principal de la valeur des études. De son c6té, la commission Dearing a abordé
la question d’une facon radicalement différente comme I’illustre I’avant-propos rédigé par
Ron Dearing :

« Nous incitons le gouvernement a répondre [aux besoins pressants de I’enseignement
supérieur] [...]. Les financements actuels [...] échouent [...] & reconnaitre la valeur [...]
[commerciale] [des études]. [...] Mais tout au long de notre réflexion, nous avons gardé en
téte les valeurs qui caractérisaient I’enseignement supérieur et qui sont essentielles a sa
compréhension. »

16 Les études de Norman Gemmell et du département d’Etat avaient été directement commandées par la commission

17 On calculait alors le rendement social en faisant le rapport entre la somme investie par le contribuable et les gains de productivité dont la société bénéficierait. Ces
gains étaient eux-mémes calculés en faisant la différence entre les gains de salaire des diplomés et ceux des non-diplomés.

18 e rendement était alors calculé a partir du codt effectivement payé par les étudiants (colt des études et pertes de salaire) et des gains de salaire supplémentaires liés
a la détention d'un dipléme



La commission a certes fait preuve d’ambiguité a I’égard de la conception antérieure. Elle a
régulierement énoncé dans le rapport, comme dans I’extrait précédent, son attachement
(moins a des valeurs d’usage concrétes qu’) a des valeurs de nature politique ou symbolique,
comme la justice sociale incarnée par des mesures complémentaires et partielles, comme les
bourses ou les suspensions de remboursement. Néanmoins, comme le montrent I’extrait
précédent et I’ensemble du rapport Dearing, dans I’esprit de la commission et en regle
générale, la valeur économique capitaliste produite [Harribey, 2013] au cours et apreés les
études allait dorénavant fonder les choix politiques effectués en matiére de financement des
étudiants.

On se propose, dans la suite de I’article, de revenir dans le détail sur les acteurs et les idées,
mais aussi sur les techniques d’enregistrement comptable qui ont conduit a ce changement de
politique. En termes d’analyse des politiques publiques, les données récoltées indiquent selon
nous que les changements idéologiques et d’instruments se sont produits dans la méme
période et se sont alimentés les uns les autres. Il nous semble ainsi que le changement analysé
prend sa source a la fois dans des revirements idéologiques et une expertise scientifique qui
ont traversé les organisations de la société civile (partie 3), et dans une reconfiguration des
techniques comptables en vigueur au sein de I’Etat (partie 4). Les circulations de personnes et
d’expertises entre I’Etat et la société civile se sont notamment multipliées de 1987 a 1997.

3.Acteurs, forums et expertise du student finance
(1987-1997)

Entre 1987 et 1997, on a en effet assisté a la montée en puissance de discours et d’expertises
qui relisaient le sens et la fonction des politiques de financement des étudiants. Cette
littérature avait pour dénominateur commun de considérer les étudiants comme les
propriétaires d’un capital humain en mesure de produire de la valeur uniquement apres les
études.

3.1. Les préts entre patrimoine lucratif et production future de
valeur : le cas des travaux d’'un expert engagé

Le processus d’élaboration des politiques publiques d’enseignement supérieur britannique est
resté particulierement accessible aux contributions de type académique [Tapper, 2007].
Comme on I’a vu avec I’émergence au début des années 1990 de la Troisieme voie privilégiee
par le Parti travailliste de Tony Blair avant son accession au pouvoir en 1997 [Tournadre-
Plancq, 2009], les consultations des livres blancs, les auditions parlementaires, les rapports
commandés par les services gouvernementaux et les médias, sont autant d’arenes propices a
I’expression de prises de position d’universitaires mobilisant leurs expériences
professionnelles ou les résultats de leurs recherches en faveur de réformes spécifiques ou



générales de I’enseignement supérieur. Sur le sujet du financement des étudiants et de
I’enseignement supérieur, les économistes britanniques de I’éducation ont largement
contribué aux débats depuis les années 1960. Dans la lignée de cette tradition, la contribution
de Nicholas Barr, économiste de la London School of Economics (LSE), a la légitimation du
student finance mérite une attention particuliére.

Nicholas Barr a commencé a plaider a la fin des années 1980 pour I’introduction de frais
variables financés par des préts étudiants impliquant a la fois I’Etat et le secteur bancaire. Il a
alors été assisté d’un professionnel des relations publiques, lain Crawford®®. Crawford avait
notamment participé a la création d’un groupe de 80 parlementaires travaillant sur les
préconisations des chercheurs de la LSE en matiere de politiques sociales et éducatives. De
son coté, les articles de Barr (parfois cosignés par Crawford) ont été particulierement repris au
sein des départements d’Etat. Nicholas Barr a méme été directement consulté dans certains
cas par les secrétaires d’Etat, comme ce fut le cas avant la seconde réforme travailliste de
2004. Un livre comprenant I’ensemble de leurs contributions aux débats sur le financement de
I’enseignement supérieur depuis les années 1980 a été publié [Barr et al., 2004].

Nicholas Barr est un connaisseur et un adepte des théories du capital humain. Dans les
contributions de son livre, les allusions a Milton Friedman ainsi qu’aux économistes
britanniques qui défendaient les frais et les préts dans les années 1960 étaient fréquentes. A
ses yeux, la valorisation des études ne pouvait qu’étre économique. Aucune référence n’était
faite dans ces contributions a la valeur d’usage de ces derniéres. La forte valorisation
économique des études ne pouvait passer que par des préts et des frais non plafonnés.
Néanmoins, a le lire, cette valorisation devait faire face a plusieurs problémes et passait par
plusieurs mesures.

Le probléeme fondamental des préts étudiants tenait selon lui des 1991 aux imperfections du
marché du capital (p. 84-85). Du c6té de la demande, I’endettement pour payer les études lui
apparaissait comme tres incertain et trés risqué. Comparées a I’emprunt immobilier, les études
supérieures se caractérisent en effet par I’absence de tangibilité du bien acheté et une
incertitude quant & son rendement dans le futur. Le probleme tient aussi au « taux de
rendement privé » d’un tel achat. Barr faisait ainsi remarquer que le degré de valorisation des
études sur le marché du travail était sujet a de grandes variations. Des incertitudes similaires
étaient relevees du co6té de I’offre de préts. Les préts étudiants en tant qu’emprunts de long
terme sont caractérises par une asymétrie d’information favorable aux étudiants, I’absence de
biens & mettre en garantie pour le préteur, et de forts colts administratifs de gestion des
risques. Barr en concluait donc que c’était au gouvernement de jouer dans un premier temps
le role de préteur. En 1991, Barr plaidait ainsi pour I’avénement d’un Etat-préteur, premier
pilier de la figure de I’Etat gestionnaire d’actifs actuellement en plein essor. Dés 1995, Barr

19 Ancien étudiant & la LSE, lain Crawford est décédé dans les années 2000. A lire la notice nécrologique qu’a diffusée Nicholas Barr & son décés, Crawford a notamment
été de 1987 a 1996 a la LSE « un responsable des relations publiques extrémement influent ».



formulait plusieurs éclaircissements quant a la nature fondamentale du dispositif. Il appelait
donc par symétrie & I’avénement du second pilier de I’Etat gestionnaire d’actifs :

« C’est un authentique systéme de préts [loans]. Ce n’est en aucun cas, nous répétons “en
aucun cas”, un nouvel imp6t. [...] La SLC [...] solliciterait les entreprises financieres privées
en vendant la dette au secteur privé. Cette technique connue sous le vocable de titrisation
[securitization] est déja largement utilisée » (p. 115).

Barr allait ainsi & I’époque jusqu’a poser I’Etat comme le gestionnaire d’actifs de dette qu’il
se reservait le droit de revendre au secteur privé. Pour lui, s’il y avait dette, il y avait créance
de I’Etat, et & I’actif de dette de I’Etat correspondait un actif du coté de la personne endettée.
On retrouvait ainsi une autre symétrie au cceur de la conception de la valeur des études sur
laquelle repose le raisonnement de Barr et des théories du capital humain : la personne
financée est aussi gestionnaire d’actifs et de passifs.

Barr prenait notamment pour analogie la garantie au préteur que constitue la maison achetée
dans le cadre de I’emprunt immobilier de type hypothécaire. Or il le faisait remarquer dés
1991, de par leur caractére intangible, les études supérieures peuvent difficilement constituer
une garantie. Poussant sa réflexion jusqu’au bout, I’économiste en revient aux intuitions
fondatrices de Milton Friedman [1962] :

« La contrepartie de I’éducation serait d’*“acheter” une part des perspectives de salaires
[earnings] futurs de I’individu ; la condition pour lui avancer les fonds nécessaires au
financement de sa formation est ainsi qu’il soit d’accord pour payer au préteur une fraction
spécifique de ses futurs salaires® »

Le salaire devient ici la propriété que I’Etat va « acheter » en « contrepartie » de I’émission
d’un titre de dette. Il est assimilé a une « part de propriété » ou une « action » (« share ») des
salaires (« earnings ») futurs de la personne (p. 84-85 ; p. 105), des « dividendes » de sa
détention de « capital » humain. A la propriété de I’actif de dette par I’Etat correspond la
propriété du salaire de I’individu. Donnant encore plus de consistance a son interprétation des
préts étudiants, Barr faisait a I’occasion de plusieurs contributions des allusions a
I’« esclavage », notamment dans une section intitulée « Education as investment » (p. 121) :

« [L’éducation] a toutes les caractéristiques de I’investissement personnel [...]. L actif [asset]
est ici [...] le propre capital humain de I’individu, ses connaissances et ses capacités. Mais il
ne peut pas, en dehors d’une société fondée sur I’esclavage, étre utilisé comme garantie. »

Barr sous-entendait ainsi que si I’esclavage était en vigueur, les préteurs aux étudiants
pourraient compter, comme dans le domaine de I’immobilier, sur la garantie d’une propriété

20 On retrouve ici et dans le reste de I'ouvrage le caractére circulaire des raisonnements des théories du capital humain [Poulain, 2001]. La valeur des études est le
supplément de salaire des dipldmés qui dépend lui-méme dans d'autres passages de la valeur des études effectuées



comme « sécurité » ou « titres de propriété » (« security » ; p. 105). Les exposés de Barr et
Crawford mettent ainsi en évidence le lien existant entre les théories du capital humain et
I’avénement d’un Etat gestionnaire de créances et de dette. lls ont été accompagnés au méme
moment de bouleversements politiques remarquables qui se sont déroulés a I’intérieur et en
dehors de I’enseignement supérieur.

3.2. Les préts comme revenu de la justice sociale : le cas d’'un forum
et du revirement des vice-chanceliers et des milieux travaillistes

De 1987 a 1997, d’autres acteurs de la societé civile ont décide de promouvoir les frais et les
préts en insistant sur les mesures de « redistribution » envers les plus défavorisés (bourses,
suspensions de remboursement) auxquelles frais et préts étaient associés. La tenue au début
des années 1990 de plusieurs forums constitue une autre illustration du changement de
conception de la valeur des études qui s’est opére alors. Ces forums ont en effet organise des
échanges d’idées entre des acteurs plus ou moins intégrés au processus d’élaboration des
politiques publiques du secteur [Muller, 2009].

Les débats étaient en théorie largement ouverts, puisque les comités en charge des débats ont
pu s’appuyer sur des centaines de contributions écrites qui leur avaient été envoyées. lls ont
également pu tenir des dizaines d’auditions, de conférences et de réunions avec les différentes
fractions de I’enseignement supérieur, du patronat et de I’éducation, ainsi qu’avec des
syndicalistes et des représentants des différents groupes parlementaires. Ces forums ont éeté
toutefois placés sous la direction des responsables d’établissements, du patronat et de
représentants des services gouvernementaux. Depuis la fin des années 1980, ces trois groupes
sociaux étaient en fait particulierement sensibilisés a I’idée que la valeur des études est
économique en premier lieu.

Du coté gouvernemental, un livre blanc paru en 1987 justifiait par exemple une reprise de la
hausse des effectifs en insistant sur la valeur pour le pays et la compétitivite économique
d’une main-d’oeuvre qualifiée [DES, 1987]. De telles motivations masquaient les interactions
qui s’étaient fait jour entre le patronat — et notamment sa confédération principale, la CBI — et
plusieurs départements d’Etat (Emploi puis Education) a partir du début des années 1980
[Deer, 2002]. De leur coté, les vicechanceliers d’universités et les directeurs de
polytechniques commencerent a diffuser des idées similaires sur la valeur des études au
tournant des annees 1990 [Casta, 2012]. Au-dela de réunir les acteurs les plus sensibilisés a la
conception de la valeur éducative au fondement des préts et des frais, ces forums ont aussi mis
en discussion les nouvelles exigences de justice sociale défendue, notamment dans les milieux
travaillistes.



Encadré 2 : la valeur des etudes et les récentes mobilisations universitaires en Angleterre

Le revirement des milieux travaillistes a provoqué depuis les années 1990 des tensions au sein
du National Union of Students (NUS), le syndicat étudiant unique au Royaume- Uni,
notamment en raison du soutien que sa direction, alors proche du Parti travailliste, a apporté a
la réforme de 1997 [Casta, 2012]. Des groupes d’étudiants et de personnels, évoluant a
distance du NUS, ont systématiguement tenté de mobiliser contre les réformes
gouvernementales menées depuis 1997. Des propositions en faveur de la gratuité des études
ont regulierement été formulées notamment par la Campaign for the Public University. Ce
réseau evoque sur son site internet de récents travaux universitaires tels que I’essai d’Andrew
McGettigan [2013] ou encore la tribune de Stefan Collini [2015]. Pour la premiére fois depuis
I’apres-guerre, les propositions de gratuité des études sont articulées systématiquement a des
mesures fiscales précises. Pour autant, on constate une situation de nature hégémonique ou les
principes défendus par une fraction des protestataires sont en partie similaires a ceux de leurs
adversaires. En effet, comme il arrive régulierement a des promoteurs du student finance de le
faire, les valeurs d’usage des études sont systématiquement invoquees pour défendre la
gratuité et la réintroduction des « bourses ». Plus fondamentalement, on ne constate du coté de
la Campaign for the Public University aucun discours autonome sur la valeur économique non
capitaliste produite pendant les études. Il arrive régulierement que le « rendement [benefit]
social futur » des études [Collini, 2015] soit le principal argument mobilisé par les opposants.
Il arrive également que I’opposition universitaire prétende se battre pour préserver « des
activités qui ne produisent pas de revenu » [McGettigan, 2013, p. 64]. Le cas anglais montre
ainsi que I’échec des mobilisations en faveur de la gratuité s’explique en partie par I’absence
d’un « langage concurrent » inspiré du « welfare state » anglais de I’aprés-guerre [Scott,
2009] et des revendications étudiantes formulées au tournant des années 1970. Ces
revendications posaient les étudiants comme des travailleurs (« workers »), plaidaient pour
I’instauration d’un salaire étudiant (« student wage ») et initiaient un discours réellement
autonome sur la valeur économique produite pendant les études [Casta, 2012].

La fondation Paul Hamlyn a ainsi mis en place en 1991, une Commission nationale sur
I’éducation, présidée par Lord John Walton [National Commission on Education, 1991]. Sur
les cing membres du groupe de travail sur I’enseignement supérieur, on comptait un directeur
de faculté, trois vice-chanceliers d’universités, le directeur des ressources humaines de
I’entreprise Unilever. Le groupe évoquait les rendements économiques de I’enseignement
supérieur et y ajoutait une dénonciation inédite du manque d’équité (inequity) de I’award
(p. 255-262). D’une part, le systeme ne bénéficiait pas aux étudiants a temps partiel. D’autre
part, la surreprésentation des classes supérieures parmi les étudiants a temps plein en faisait
un privilége réserveé a une élite.

Concernant le Parti travailliste, la bifurcation intervient a I’occasion du lancement d’une
Commission nationale sur la justice sociale lancée en 1992 par le secrétaire du Parti
travailliste de I’époque, John Smith. Un tel travail relevait du méme type de revirement




idéologique qu’avait connu le Parti conservateur dans les années 1970 [Hayward et Klein,
1994]. Il s’appuyait notamment sur un groupe de réflexion spécialisé sur les questions de
politiques publiques (IPPR). Il entérinait les analyses strictement économiques de la valeur
des éetudes et donnait lieu a une rénovation radicale de la conception de la justice sociale
défendue par le Parti travailliste. Cette réflexion a donné lieu a la publication d’un ouvrage
[Commission on Social Justice, 1993] qui rappelait les travaux sur le rendement des études
supérieures et avangait que le systeme de financement de I’enseignement supérieur était
« grossierement injuste [grossly unfair] » (p. 136-141). Selon le rapport, I’absence de soutien
aux étudiants a temps partiel, la surreprésentation des classes supérieures dans I’enseignement
supérieur, I’absence de progressivité de I’'impdt britannique et le surplus de salaire des
dipldmés du supérieur rendaient particulierement injuste le systeme de I’award. La
commission concluait en reprenant a son compte les propositions de la Commission nationale
sur I’éducation : frais d’inscription équivalents a 20 % du colt des études, un dispositif
permettant leur paiement ultérieur et le remplacement de I’award par les préts de la SLC
lancés en 1990. Tout en diffusant les études inspirées des theories du capital humain, les
forums et les groupes gravitant autour du Parti travailliste ont contribué a renforcer la
Iégitimité des préts et des frais en les complétant d’autres mesures et en défendant d’autres
analyses favorables a des transferts de ressources en direction des plus défavorisés. La
conception de la valeur des études formalisée par les économistes du capital humain a été
rendue acceptable par la mobilisation des milieux travaillistes et par le recours a la conception
de la justice sociale qu’ils ont élaborée au début des années 1990. Du coté de I’Etat, une
réforme de I’enregistrement comptable menée a partir de 1993 a contribué a concrétiser la
figure de I’Etat gestionnaire d’actifs imaginé par Barr.

4.Conventions comptables de la réforme et revente de
la dette étudiante : [I’émergence d’un Etat
gestionnaire d’actifs

L’enregistrement des dépenses consacrées aux préts dans les comptes publics du Royaume-
Uni renforce la conception strictement économique de la valeur des études dans le sens ou cet
enregistrement contribue a donner aux préts une valeur commerciale future, mais aussi
présente. Ce mode d’enregistrement s’est directement nourri des réflexions de Nicholas Barr
et des évolutions comptables internationales. 1l continue de guider les décisions des services
gouvernementaux et alimente en retour des interactions nouvelles avec le secteur bancaire par
le biais de reventes averées et attendues de la dette étudiante au secteur privé.

4.1. Le probléeme de I'enregistrement comptable des préts étudiants

La commission Dearing [1997], prenant appui sur la contribution de Barr et Crawford et aussi
sur les conventions et traités internationaux, soulevait le probleme de I’enregistrement



comptable des préts étudiants. Pour la commission, cet enregistrement ne devait pas étre
similaire a celui des subventions sans contrepartie (p. 326) :

« L’un des problemes fondamentaux avec la proposition selon laquelle le gouvernement
pourrait distribuer des préts aux étudiants tient & la fagcon dont ceux-ci sont comptabilisés dans
les comptes publics nationaux. Avec [...] la comptabilité de flux [cash accounting],
I’ensemble des préts est comptabilisé de la méme maniere que les bourses. [...]
L’introduction d’une comptabilité budgétaire d’engagement dans les finances publiques a
partir de 2001-2002 devrait aider a clarifier I’idée que les préts ne sont pas équivalents aux
bourses?’. [...] Nous pensons que la comptabilité patrimoniale [resource accounting]
constitue un meilleur cadre de compréhension des implications financieres des systemes de
préts. [...] Nous avons remarqué que le Royaume-Uni adoptait une conception plus large que
les autres pays et plus large que ce que ne I’impose le traité de Maastricht, des “dépenses
publiques sujettes a I’emprunt”. [...] Nous recommandons que le gouvernement se mette
urgemment a la recherche d’autres cadres comptables acceptés internationalement qui ne
traitent pas la part remboursable des préts de la méme maniére que les bourses étudiantes.
[...] Continuer tel quel troublerait plus que cela n’informerait. »

Barr et Crawford [2004], deux des premiers pourfendeurs des conventions comptables de flux
simplifiaient encore plus le probleme des 1988 (p. 63) : « Dans le livre blanc [du
gouvernement], les étudiants empruntent finalement auprés de I’Etat. Ainsi, le Trésor paie aux
étudiants les frais d’inscription, la bourse pour frais de vie courante et aussi les préts. Il n’y a
aucune économie budgétaire a I’ordre du jour avant 2002. » L’économiste liait directement,
en 1995, un tel probleme comptable aux perspectives de « privatisation de la dette » (p. 127) :
« Les préts devraient étre organisés d’une maniere telle qu’ils ne compteraient pas comme une
dépense publigue. Sinon, les économies budgétaires vont étre perdues. Le dispositif devrait
étre capable d’étre privatisé méme si une part du risque est garantie par I’Etat. » En 1998,
Barr et Crawford firent publier une critique détaillée des recommandations de la commission
Dearing et de la politique du gouvernement. En centrant leur propos sur le refus de la
commission de recommander I’introduction des frais variables et le remplacement total des
bourses par des préts, les auteurs mettaient en avant dans quelle mesure la comptabilité
nationale renchérissait le colt budgétaire du student finance et le présentait davantage comme
un probleme que comme une solution (p. 175) :

« La plupart des recommandations du comité sont établies dans le cadre d’une hausse trés
modérée a court terme des ressources en direction de I’enseignement supérieur. [...] Une clé
capitale de cette impression est la facon dont le Trésor classe la dette étudiante dans les
comptes publics. [...] Nous avons la ferme conviction que si le comité [Dearing] avait eu
I’impression qu’il pouvait prendre ses distances avec le cadre de la comptabilité publique, la
portée de ces recommandations aurait été tout autre. [...] Dearing était bien conscient de la

21 Alors que le régime existait encore, le terme de I'award était peu utilisé par la commission Dearing qui avait tendance a I'assimiler & une bourse (grant).



pertinence des arguments en faveur de I’introduction de frais variables et du remplacement
des bourses par des préts. [Mais] le probléeme de classement comptable persistant [...] le
laissait sans direction claire ou aller?®. Si les préts comptent comme une dépense publique,
alors les rendre plus généreux [...] et accessibles a des franges plus importantes de la
population étudiante augmente ces dépenses. » Pour Barr et Crawford, les conventions
comptables de flux transforment le dispositif en un « cadavre » qui n’est réanimé qu’au terme
des échéances, alors qu’a I’inverse, la comptabilité patrimoniale informe de la « poule aux
oeufs d’or » que constituent les préts étudiants pour le gouvernement et les banques (p. 173).
Les analyses de la commission Dearing et de Barr prennent le parti d’insister sur la distinction
entre préts remboursables et dépenses non remboursables. En faisant cela, elles suggeérent bien
que le student finance doit étre comptabilisé selon ses deux dimensions : des subventions aux
étudiants remboursables ou remboursées (4.3) et des subventions sans contrepartie destinées,
d’une part & combler les défauts de ressources des étudiants avec les bourses, d’autre part a
couvrir ceux des diplémés avec la socialisation des remboursements non effectués (4.2). Elles
posent également les études comme une production future, mais aussi présente de valeur
économique.

42. Le « probleme » de la part non remboursée et du
subventionnement des taux dintérét : expertise et
enregistrement comptable

La derniére réforme de I’enseignement supérieur britannique menée en 2010 a consisté a
rehausser les frais dans une fourchette comprise entre 7 600 € et 11 400 € et lui faire
correspondre des préts de scolarité d’un méme montant. Les préts pour frais de vie courante
ont été maintenus dans des montants situés entre 5 000 € et 8 820 €2, tout comme les bourses
pour les plus défavorisés stabilisées a des niveaux deux fois moins éleves et supprimées en
2015. Un taux d’interét réel de 3 % sur les deux types de préts a été introduit et la période de
remboursement a été rallongée (de 25 a 30 ans apres les études). Les préts de scolarité ont
enfin été ouverts aux eétudiants a temps partiel exercant au moins a mi-temps. Plus
fondamentalement, la derniere réforme s’inscrivait dans un « plan accéléré de réduction des
déficits » et de « mise en oeuvre d’un nouveau modele de croissance soutenable et equilibré »,
annoncé des la formation du gouvernement libéral-conservateur en juin 2010 et concrétisé
dans le cadre de I’élaboration du budget de I’année 2011 [Treasury, 201la, p. 1]. Le
Département d’Etat en charge de I’enseignement supérieur, le Department for business,
industry and skills (BIS), dans le cadre d’un budget public stabilisé autour de 330 milliards de
livres de 2010 a 2015, voyait ainsi ses ressources passer de 17,2 a 13,7 milliards [ibid., p. 48].
La réforme prévoyait une baisse comprise entre 60 et 80 % sur quatre ou cing ans des

22 Pour les quatre options de nouvelle politique que prévoyait la commission, les estimations financiéres du « coQt » pour I'Etat étaient effectivement envisagées & la fois
sans changement de cadre comptable et avec passage a la comptabilité d’engagement. En réalité, la commission était composée en partie de personnalités rodées au
fonctionnement des départements d’Etat et aux discussions autour du cadre comptable entamées depuis 1993 (voir infra). A la lecture du rapport, on peut supposer
qu'elle n’hésitait pas vraiment et souhaitait présenter dans le détail les implications d’une comptabilité patrimoniale & laquelle elle était favorable.

23 Trois niveaux de préts correspondent a trois catégories d'étudiants. Les « décohabitants » ont quitté le domicile parental. Deux taux leur sont accessibles suivant le lieu
de leur nouveau domicile. En effet, ceux vivant a Londres touchent une somme plus élevée en raison du codt plus élevé de la vie londonienne. Les étudiants « non
décohabitants », vivant encore chez leurs parents sont soumis au régime du « domicile d'origine ».



subventions publiques d’enseignement accordées aux établissements. En réduisant les
subventions publiques d’enseignement supérieur et en augmentant les capacités d’endettement
des étudiants, le gouvernement annongait explicitement qu’il pensait mettre en place une
réforme plus économe des deniers publics. Depuis le début des années 2000, les services
gouvernementaux du Trésor ont en effet entériné le fait que les préts & remboursement
dépendant du revenu occasionnaient un double codt pour la collectivité [Barr et al., 2004, p.
242-243]. D’une part, une partie des emprunts contractés ne devait jamais étre remboursée par
le diplébmé pour cause de mort, de faibles revenus, de fraude ou de fuite a I’étranger. D’autre
part, le décalage entre les taux d’intérét auxquels est soumis I’Etat sur les marchés financiers,
et ceux bien plus faibles qu’il impose aux étudiants, génere un colt qui sera a terme assumé
par la collectivité. Comme I’illustre le document du Trésor de 2011 (tableau 2), les deux codts
sont aujourd’hui enregistrés et estimés chaque année dans les comptes du budget a I’occasion
de I’émission annuelle de nouveaux préts.

Tableau 2. Volume des préts distribués, des remboursements, des provisions pour
subventionnement des taux d’intérét et de la dette cumulée (en millions de £)

2009 2012 (estimations) 2014 (estimations)
Préts distribués 5737,3
Remboursements 1009,7
Provision pour 1600 2200 3300

subventionnement
des taux d'intérét®*

Dette cumulée 30484,7

Source : SLC et Treasury, 2011a.

Le premier codt est directement calculé par le Trésor. Le second est estimé par le BIS au
moyen du Ressource accounting and budgeting charge (RAB) (BIS, 2011a). Cet indicateur se
présente sous la forme d’un taux de charge du dispositif sur le budget de I’Etat britannique. 1I
est de 100 % par exemple si aucun prét n’est rembourse, parce que tous les diplomés décident
de quitter le pays et échappent aux prélévements fiscaux. Autre exemple, si tous les diplomés
restent travailler dans le pays, et touchent des salaires mirobolants, et que par conséquent, les
préts a remboursement dépendant du revenu sont remboursés a un taux d’intérét eégal au
niveau de I’inflation, le taux est alors de 0 %. Le taux est méme négatif et le dispositif
rapporte a I’Etat si tous les préts sont remboursés au nouveau taux d’intérét réel de 3 %
introduit en 2012 Le calcul du RAB est effectué a partir d’estimations du nombre de dipldmés
futurs, de leur niveau de rémunération, du nombre d’étudiants inscrits a I’université, de la
durée des études, des taux d’abandon universitaires, des défauts de paiement, du montant
moyen des frais d’inscription qui vont leur étre demandés, de leur propension a souscrire un
prét aupres de la SLC et du montant de leur endettement. En estimant que la croissance

24 | a dépréciation du titre de dette sur les étudiants pour cause de mort, de faibles revenus, de fraude ou de fuite & I'étranger n’est pas donnée par les documents du
Trésor




annuelle nette des salaires des dipléomes du supérieur serait en moyenne de 4,5 %, en partant
du principe que les institutions ne vont qu’exceptionnellement dépasser 7 600 € et en pariant
sur une stabilisation du nombre d’inscrits, le BIS estimait en 2010 que le dispositif qu’il
proposait allait présenter un taux de charge moins élevé que le précédent dispositif en vigueur
depuis 2006. Ces chiffres et ces prévisions sont contestés depuis les années 2000 par
I’Institute for Fiscal Studies (IFF) et le Higher Education Policy Institute (HEPI) (tableau 3).
Ces organisations, respectivement spécialisées dans I’expertise des systéemes fiscaux et de
I’enseignement supérieur britanniques, ont jugé dans plusieurs publications que la derniére
réforme allait plutdét augmenter le colt futur du dispositif.

Tableau 3. Estimation du taux de charge publique des dispositifs de 2004 et de 2010
(RAB)

2004 2010
BIS 34,6 % <34,6 %
IFF 27,71 % 35,4 -38,8%
HEPI 47 % >47 %

Source : BIS (2011), Bekhradnia et al. (2010) et Dearden et al. (2010 a et b).

En théorie, la hausse des financements touchés par les étudiants pourrait étre compensee par
la réduction de celle opérée dans le cadre des subventions publiques d’enseignement supérieur
accordées aux établissements. Or, malgré ses annonces drastiques concernant ces subventions,
le gouvernement libéral-conservateur reconnaissait et méme affichait positivement dans son
dernier livre blanc que la somme des subventions allouées aux étudiants et aux établissements
dans le cadre des préts et des subventions d’enseignement allait étre accrue de 2011 a 2015
(BIS, 2011b). La tolérance en apparence paradoxale du gouvernement libéral-conservateur a
I’égard d’une hausse possible des dépenses publiques se comprend si I’on tient compte des
actifs de « valeur » qu’alimentent les préts étudiants et que révele la comptabilité
patrimoniale.

4.3. La « solution » de la part remboursable des préts : la dette
étudiante comme actif de I'Etat

La comptabilité patrimoniale fut finalement introduite définitivement dans I’ensemble des
départements d’Etat en 2002. Elle faisait suite & une réforme progressive des régles de la
comptabilité nationale britannique mise en place de 1993 a 2002. Une telle réforme visait
originellement & améliorer I’information du gouvernement et des parlementaires sur les
finances publiques et a leur permettre de disposer d’un cadre de compréhension suffisamment
clair pour leur « r6le de planification, de contrdle et de gestion des dépenses publiques »
[National Audit Office, 1996, p. 8]. Comme ce fut le cas en France dans les années 2000
[Eyraud, 2015], on proposait concretement avec le livre blanc que la comptabilité
patrimoniale de I’Etat s’inspire de la comptabilité commerciale du secteur privé en faisant la



distinction entre les flux monétaires sans contrepartie et la propriété de créances et de dettes.
Ce livre suggérait également que les départements d’Etat fournissent de plus amples
informations quant aux actifs détenus et a leur utilisation (p. 6). Les deux probléemes de
I’ancienne comptabilité de flux étaient qu’elle masquait les transactions et les soldes
commerciaux au sein des comptes des départements d’Etat et qu’elle « n’identifiait pas
séparément les actifs et les passifs des départements centraux » (p. 10). Le livre blanc de 1995
a fait qu’ils sont dorénavant pris en compte et votés par le Parlement (p. 18-19). Dans ce cadre
comptable, les préts non rembourses et les subventions au taux d’intérét sont considérés
comme des « dépenses publiques » et la dette étudiante remboursable comme un « actif ».
Selon le glossaire du Trésor britannique de 2011, alors qu’une dépense de I’Etat renvoie a «
un paiement ou & une promesse de paiement futur », un actif de I’Etat recouvre « n’importe
quoi pouvant étre possédé ou controlé et présentant une valeur économique positive »*> 25.
De telles conventions excluent ainsi chaque année une partie majoritaire des préts distribués
du deficit budgétaire, indicateur révélant « la différence entre le montant des depenses
gouvernementales et celui de ses revenus sur une période donnée (généralement une année) ».
En conséquence, cette partie remboursable est exclue de la dette publique annuelle, indicateur
représentant « les sommes totales empruntées par le secteur public, grosso modo la somme de
tous les déficits budgétaires ». La présentation la plus détaillée et la plus récente qui existe des
modes de calcul du budget confirme ces grands principes, dénoncée depuis 2010 par des
responsables de I’THEPI, comme une stratégie plus ou moins consciente de « désinformation »
[Bekhradnia et al., 2010]. Les comptes de capital du budget incluent les préts délivrés aux
étudiants et traitent en négatif tous les revenus attendus de la détention de titre de dette
[Treasury, 2011b, p. 55]. En tant qu’actif financier, la dette étudiante est enregistrée dans les
comptes de capital sous une forme qui est déduite des colts escomptés (subvention des taux
d’intérét, non-remboursement pour cause de mort ou d’arrivée a terme des échéances) [ibid.,
p. 65-67]. Les documents du Trésor expliquent ainsi qu’a chaque nouvelle émission de préts
étudiants, les comptes annuels de capital sont valorisés du montant correspondant.
L’accroissement annuel des comptes d’actifs attendu en 2011 par les services
gouvernementaux était équivalent en 2014 a quasiment le double de ce qu’il était en 2010
(tableau 4).

Tableau 4. Comptes préts étudiants dans les comptes de capital des dépenses publiques
annuellement contrélées (AME) (en millions de £ 2010)

Année 2006 2010 2011 2012 2013 2014

Capital AME 3548 4959 6184 6718 8006 9394
Préts étudiants

Source : Treasury 2011c.

Ces enregistrements ont fait I’objet dans les années suivantes de nouveaux enregistrements
destinés a prendre en compte les impacts des actifs financiers émis. Lors des années suivantes,

25 http://www.hm-treasury.gov.uk/2011budget_glossary.htm.




I’actif enregistré devait en principe étre revalorisé du taux d’intérét qui lui est appliqué et
réduit des sommes qui sont effectivement remboursées par les diplémés [Treasury, 2011b].
En 2011, le gouvernement estimait ainsi que le niveau d’un tel actif devrait atteindre 70
milliards de livres lors de I’année universitaire 2017-2018 (BIS, 2011b). Cet avenement d’un
Etat gestionnaire d’actifs & la valeur marchande s’est concrétisé a plusieurs reprises avec les
ventes effectives et envisagées de tranches de dette étudiante au secteur privé. Ces reventes
ont donné un peu plus de crédit a I’idée évoquée par Barr a la fin des années 1980 que les
bangues commerciales sont des acteurs des politiques de financement des étudiants et que les
études peuvent, par la médiation de I’Etat, donner lieu & une production directe de valeur
économique capitaliste®® 26.

4.4. Lesreventes de dette étudiante au secteur privé

Avec le livre blanc de 2011, le gouvernement a continué de considérer la dette étudiante
comme un titre de « valeur ». 1l entendait en effet intégrer les risques de défaut inhérents a la
possession d’un tel actif par le biais de deux options [ibid.].

La premiere option consistait a garder la totalité ou une partie du portefeuille au sein des
actifs de I’Etat et & agir sur plusieurs leviers qui vont réduire le taux de charge final du
dispositif et donc le risque de défaut. C’est ainsi qu’ont été confirmées plusieurs mesures
comme I’introduction d’un taux d’intérét réel de 3 %, le soutien aux institutions privees et a
I’assurance-qualité pour baisser les frais d’inscription pratiqués par les établissements publics,
la lutte contre la fraude et la baisse du taux d’échec étudiant. L autre option explicitement
envisagée était de revendre la totalité ou une partie des actifs aux entreprises financieres a un
prix inférieur au montant de la dette [ibid., p. 23-24].

Pour les entreprises financiéres, un tel actif présente un taux de rentabilité satisfaisant aux
exigences actionnariales en ce qu’en théorie, le prix de rachat de I’actif est au final inférieur a
sa valeur d’origine [Barr et al., 2004, p. 144-146]. Le taux d’intérét reel nul et les risques de
défaut associés aux préts legitiment en effet un prix de rachat inférieur. De telles transactions
permettraient aux autorités gouvernementales de faire participer le secteur privé au
financement du dispositif et de provoquer des économies budgétaires immeédiates, en
dégageant rapidement des ressources pour le budget de I’Etat. Les entreprises financiéres
seraient de leur coté attirées par les avantages financiers d’une gestion des remboursements
potentiellement toujours fiscalisée. Une telle gestion leur donnerait des garanties en matiere
de sécurisation des remboursements et elle leur éviterait tout un ensemble de colts
administratifs. Les entreprises seraient par ailleurs d’autant plus intéressees que le taux
d’intérét appliqué est élevé. De telles initiatives sont rendues possibles par le dispositif 1égal

26 A ce titre, les réflexions de Barr ont donné lieu & un saut qualitatif qui confirme la propension de courants orthodoxes de I'économie & postuler ou conclure que les
connaissances sont une source spontanée et immédiate de valeur économique. Une telle déconnexion entre la valeur économique et ses fondements matériels rappelle
ce qui s’est passé dans le domaine immobilier et la derniere crise des subprimes en 2008 [Chesnais, 2011]. Cette déconnexion donne a I'emballement des frais et des
préts une dimension spéculative qui fait craindre une nouvelle crise provoquée par un stock mondial de dette étudiante gérée par le secteur bancaire, évaluée aujourd’hui
a plus de 1 000 milliards d’euros



actuel. Le gouvernement travailliste a en effet fait adopter en 2008, le Sale of Student Loans
Bill, un acte parlementaire lui donnant de nombreuses libertés pour une éventuelle revente du
portefeuille. Des ventes avaient déja eu lieu avant ce changement législatif. D’autres sont
programmées. En effet, une vente d’une partie des actifs a des entreprises financiéres a déja
été faite par les travaillistes a deux reprises a la fin des années 1990. Elle concernait a
I’époque le dispositif des mortgage-style loans, le précédent systeme de préts de la Student
Loans Company (SLC) introduit en 1990. Deux milliards des dettes liées a ce dispositif ont
ainsi été revendus en 1998 et 1999, a deux filiales de Natwest et Deutschebank [Casta,
2012]%". Alors que Barr envisageait plutét de simples ventes & prix cassé de la dette, le
gouvernement et les banques acheteuses ont convenu de procéder au versement de trois types
de subventions [ibid.]. Le premier type était accordé au nom du faible taux d’intérét des préts
étudiants. Un versement annuel proportionnel au nombre d’emprunteurs restants était ainsi
accordé pour compenser I’écart entre le taux des préts commerciaux et celui des préts de la
SLC. Le deuxieme type était également prévu lorsqu’un défaut délibéré de paiement était
effectivement constaté ou lorsque le détenteur du prét se révélait incapable de rembourser son
prét en raison par exemple d’une mort prématurée. Enfin, une subvention globale
proportionnelle au montant total de défauts de paiement devait étre versée aprés 25 ans,
lorsque I’ensemble des comptes de préts étudiants devait étre cléturé et que le montant des
défauts pour cause d’insuffisance de revenus se révélait définitivement connu. Plus
récemment, le gouvernement conservateur par le biais du Trésor a annoncé a I’automne 2016
qu’il comptait revendre 12 milliards de livres des titres de dette étudiante qu’il détient. Sans
qu’on ait plus de détails sur les modalités de la revente, la mesure était présentée le 6 février
2017 comme une démarche « en cohérence avec la politique fiscale du gouvernement et avec
son souhait de vendre les actifs [de I’Etat] ».

5. Conclusion

L’étude des deux principaux rapports sur I’enseignement supérieur britannique met au jour un
basculement des principes fondateurs des politiques de financement des étudiants. L’un des
enjeux de cette transformation tient a la conception de la valeur des études. Alors que le
régime précédent accordait une place centrale a la production de valeurs d’usage, les frais et
les préts s’appuient sur I’idée que les études n’ont qu’une valeur économique. Comme
souvent en matiére de politiques publiques, le changement de paradigme comprend des
dimensions multiples [Hall, 1986]. Il s’enracine & distance de I’Etat. Une partie des experts
universitaires et acteurs de la société civile ont soutenu et Iégitimé la nouvelle conception de
la valeur des études par le biais de forums et de références a la justice sociale en rupture avec
celles mobilisées dans la péeriode précédente. Ils ont aussi participé a la théorisation de la

27 Au-dela du rachat final par Deutschebank, les 17 réponses faites au second appel d'offres donnent la mesure du caractere transnational d'une telle revente. Le Times
Higher Education dénombrait ainsi les candidats : Abbey National Treasury Services, Banque Paribas, Barclays Capital, Bear Stearns International Limited, Credit Suisse
First Boston (Europe) Limited, Deutsche Bank, Dresdner Kleinwort Benson, Goldman Sachs International, Greenwich NatWest, Lehman Brothers, Morgan Stanley & Co
International Limited, Nationwide Building Society, Nikko Europe Plc, Nomura International Plc, Paine Webber Incorporated, Sallie Mae Servicing Corporation, Sumitomo
Finance International Plc. Les candidats a la premiere tranche vendue étaient quant a eux les suivants : Barclays Bank/BZW, Beneficial Bank, Clydesdale Bank, Credit
Suisse First Boston (Europe), General Electric Capital Corporation,Goldman Sachs International, HSBC Markets/Midland Bank, JP Morgan Securities, Morgan Grenfell &
Co, Morgan Stanley & Co International, Natwest Markets, Nomura International, PaineWebber, Paragon Group, Salle Mae, SBC Warburg, Smith Barney, Sumitomo
Bank, UBS, and Varsity Funding. A noter que Rotschild était déja chargé de conseiller le gouvernement sur la mise en commercialisation du portefeuille.



figure de I’Etat gestionnaire d’actifs. Au sein de I’Etat, le changement de paradigme a pris
également des dimensions instrumentales [Desrosiéres, 2008 ; Halpern et al., 2014]. Les
nouvelles techniques de financement et d’enregistrement comptable ont entretenu les idées
élaborées dans la société civile et participé a I’essor de la nouvelle politique et de la
proposition que les études sont une production future et présente de valeur économique
capitaliste. Inspiré du monde de I’entreprise, ce changement de technique et le réle qu’il a
joué mettent au jour des circulations de différentes natures entre capitalisme et Etat [Weber,
1995] et indiquent I’existence de fondements matériels aux transformations des politiques
publiques [Gramsci, 2012].
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