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INTRODUCTION

« Il 'y a des gens chez lesquels la simple
certitude de les pouvoir satisfaire fait

naitre des besoins spontanés ».

Georges Courteline, La Philosophie de
Georges Courteline, Flammarion, 1917-
1922, p.23

Hommes politiques et gestionnaires publics s’accordent aujourd’hui a vouloir faire de 1I’écoute
des usagers 1’outil de modernisation des services publics’. La satisfaction des usagers est
présentée comme un paramétre d’évaluation des services publics (Chevallier, 2003, 2005 ;
Lorino, 1999 ; Sabadie et al., 2006 ; Waechter, 2003 ; Warin, 1993, 1997, 1999). D’aprés
Warin (1999, p.148),
« la satisfaction des usagers des services publics et des administrations devient un indicateur de
choix de la performance publique. Ceci constitue une nouveauté pour le secteur public alors
que mesurer la satisfaction du client fait partie depuis longtemps des pratiques du secteur privé.

C’est un des objectifs explicites des programmes de réforme du secteur public inspirés du New

Public Management ».

La volonté d’évaluer les services publics apparait ainsi avec le souhait d’une « nouvelle
gestion publique » tournée vers la demande dans un contexte de crise de légitimité du
management des services publics et de développement d’outils de suivis des performances®.
D’aprés Chevallier (2003), ce recentrage faisant de 1’usager un acteur autorisé a participer au
fonctionnement des services publics s’inscrit dans le cadre d’un phénoméne de clientélisation

de la relation au service public marqué par des usagers aux exigences accrues”
« L’usager ne serait en fin de compte lui aussi qu’un « client », qui attend de ’administration
qu’elle satisfasse le mieux possible ses aspirations. Dans cette perspective, les services

administratifs sont tenus d’ajuster les prestations offertes en fonction de 1’état de la demande,

1 A titre d’exemple, le Premier Ministre Frangois Fillon dans sa Déclaration de politique générale pour I’année
2007 a formulé le veeu suivant : « Je veux que la satisfaction des usagers soit une préoccupation constante des
services publics en ville comme en milieu rural » (séance du 4 juillet 2007 devant le Sénat sous la Présidence de
Christian Poncelet).

2 Ces auteurs présentent le critére de satisfaction des usagers comme variable de performance au méme titre par
exemple, que le respect des moyens mis a disposition.

® Le déploiement d’outils de connaissance de la satisfaction des usagers figure parmi les préconisations
d’Osborne et Gaebler (1992), ouvrage associé au renouvellement des pratiques de gestion des services publics
appelé « New Public Management ».

* A titre d’exemple, I’article de Leroy publié dans le journal La Tribune du 22 juin 2006 et intitulé « Les usagers
des services publics locaux, des clients de plus en plus exigeants » précise que « face aux [services publics
locaux], les francais deviennent de plus en plus des « clients-consommateurs » et ne se bornent pas au réle de
simple contribuable. [...] Cela s’accompagne d’une progression notable du niveau d’exigence de ['usager
consommateur ».



ce qui implique d’étudier méthodiquement les besoins et attentes du public, de mener une
politique offensive et volontariste dans sa direction, enfin d’améliorer la question des

performances » (p.74).

Les services publics doivent alors se tourner vers les usagers par une évaluation précise de
leurs satisfactions et une personnalisation et différenciation des prestations publiques afin de
faire face a des usagers aux besoins et attentes en constante évolution :

« Ces évolutions appellent une démarche fortement réactive, voire innovante (pour aller au-
devant de besoins nouveaux), une volonté de réinterroger en permanence le contenu réel de la

valeur reconnue socialement, une ouverture a la personnalisation donc a I’écoute de 1’usager,

qui se transforme au passage en « client » » (Lorino, 1999, p.22).

Cette évolution tendant a une prise en compte de la satisfaction des usagers dans
I’évaluation des services publics s’inscrit également dans le cadre d’une volonté ancienne de
rendre compte de D’action publique devant les citoyens®. Ces structures sont présentées
comme devant apporter la preuve de leur efficacité en étant soumises au jugement des
usagers. Ce principe est affirmé avec la mise en ceuvre de la Loi Organique des Lois de
Finances® consacrant le déploiement de I’évaluation dans les administrations publiques’.
D’apres Chevallier (2003, p.73),

« au postulat du bien-fondé de principe dont bénéficiait la gestion publique, parée du sceau de
I’intérét général, a succédé la conviction que I’Etat est tenu de rendre compte de ses faits et

gestes, de se soumettre au jugement critique du public, perdant le privilége de I’infaillibilité, il

est sommé d’apporter la démonstration tangible de 1’efficacité des actions menées ».
Peu présent dans les obligations juridiques, 1’évaluation des services publics par la

satisfaction des usagers trouve son actualité par les multiples travaux qui en assurent la

> Ce discours prend notamment appui sur I’Article 15 de la Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen du
26 ao(t 1789 précisant que «la société a le droit de demander compte & tout agent public de son
administration ».

® La Loi Organique relative aux Lois de Finances (LOLF) n° 2001-692 promulguée le 1% aodit 2001 est mise en
application depuis 2006 (Journal Officiel du 2 aotit 2001). La LOLF s’inscrit dans la perspective du New Public
Management introduisant dans le secteur public une logique de management par les objectifs et les résultats
plutét que par les moyens. La LOLF est née en réaction aux dysfonctionnements nés de ’application de
I’Ordonnance n°59-2 de la Loi Organique du 2 janvier 1959, le principal ayant trait a la faiblesse du contrdle
parlementaire sur les dépenses de I’Etat. La LOLF organise ainsi la structuration budgétaire des services publics
en missions, programmes et actions. Pour chaque programme sont ainsi définis des objectifs de performance et
pour chaque objectif, des indicateurs concrets de mesure des résultats obtenus. Des indicateurs qualité et de
satisfaction peuvent ainsi étre introduits & 1’occasion du déploiement de la LOLF. Pour de plus amples
renseignements sur la LOLF, Lacaze (2005) propose une étude sur les changements induits par la LOLF dans les
services publics. De méme, Abraham et Brillet (2009) étudient I’impact de cette loi sur la gestion des ressources
humaines.

” Au niveau de I’Etat, la création en 2007 d'un Secrétariat d'Etat chargé de I'évaluation et le déploiement de sites
Internet dédiés a ce theme, illustrent I'importance accordée a I'exigence de rendre compte de I'action publique.
Les services du Premier Ministre Francois Fillon ont également mis en place en 2007 avec l'aide d’un cabinet
conseil, trente critéres chiffrés de performance visant a évaluer les Ministres.
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promotion. Le Rapport Attali relatif & la « Libération de la croissance francaise »® publié en
2008 préconise par exemple, de « faire évaluer tout agent direct ou indirect d’un service
public (professeur, fonctionnaire, médecin) par ses supérieurs mais aussi les usagers »
[décision 229]. Ce rapport comprend 316 décisions a prendre prébnant notamment le

développement de I’évaluation des services publics [encadré].

« Evaluer les professeurs sur leur capacité a faire progresser tous les éléves : chaque école devra faire 1’objet
d’une évaluation par une autorité administrative spécialisée et indépendante du ministére, tenant compte de
I’avis des usagers, de leurs résultats, de leurs évolutions a moyen terme. Ces évaluations devront étre rendues
publiques » [décision 5].

« Créer des agences pour les principaux services au public et faire évaluer tout service public (école, université,
hopital, administration) par des organismes indépendants » [décision 18].

« Evaluer les services de 1’Etat (école, université, hopital, administration) et rendre publique cette évaluation &
laquelle devront participer les usagers » [décision 228].

« Faire évaluer tout agent direct ou indirect d’un service public (professeur, fonctionnaire, médecin) par ses
supérieurs mais aussi les usagers » [décision 229].

« Moderniser progressivement les modes de rémunération publics en mettant en place des primes liées a la
performance (collective et individuelle) des agents » [décision 254].

« Développer des indicateurs de performances des services publics locaux. [...] La diffusion de ces
informations constitue une incitation a la performance, ainsi que 1’échange des bonnes pratiques » [décision

265].

Encadré 1. Les préconisations portant sur I’évaluation [extrait du Rapport Attali (2008)]

Cette proposition d’évaluer les services publics par les usagers n’en est d’ailleurs pas a sa
premiére apparition. Déja en 2001 a la demande du Ministére de la Fonction Publique et de la
Réforme de I’Etat, le Comité d’Enquéte sur le Cofit et le Rendement des services publics9 a
formulé dans un Rapport public intitulé « Les méthodes d’évaluation de la satisfaction des
usagers » '° des recommandations dans le but d’améliorer les productions en la matiére. En se
basant sur le constat de pratiques d’évaluation éparses et variées souffrant de faiblesses de

pilotage, ce Rapport préconise d’insérer systématiquement cette évaluation dans la

8 Rapport Attali, 300 décisions pour changer la France, Commission pour la libération de la croissance francaise
(2008), présidée par Jacques Attali, coédition XO éditions et la Documentation Frangaise, janvier, remis le 23
janvier 2008 au Président de la République et au Premier Ministre.

® Le Comité d’Enquéte sur le Coit et le Rendement des services publics (CECR) est créé par un Décret du 9 ao(t
1946 (modifié par Décret du 14 mars 1986). Placé auprés du Premier Ministre et associé a la Cour des Comptes,
le CECR a pour objectif de « rechercher et proposer les mesures propres a réduire le colt et a améliorer le
rendement des services des Ministeres, des Etablissements publics, des collectivités locales et des organismes de
toute nature chargés d’assurer un service public » (Article 2 du Décret du 9 ao(t 1946).

1% Rapport Comité d’Enquéte sur le Codt et le Rendement des services publics (2001), Les méthodes d'évaluation
de la satisfaction des usagers, Cour des comptes sous la direction de Lorit Jean-Francois, Barichard Serge,
Brunetiere Xavier, Pave Francis, Thierree Jean, adopté en séance le 18 décembre 2001.
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problématique de la mesure des résultats des administrations et de prendre en compte cette

évaluation dans la mise en place des politiques d’amélioration de la qualité des services :
«Si la prise en compte de la satisfaction de ’'usager figure depuis longtemps comme un
objectif essentiel de la réforme de I’Etat, on s’est rarement préoccupé d’interroger cet usager
sur ses attentes et sur ses motifs de satisfaction. En d’autres termes, ceux-ci ont largement été
présumés par les décideurs publics » (p.2).
De méme, le Rapport public realise par Candiart et Vallet (2003) et intitulé
« L amélioration de I'accueil des usagers dans I’administration »** préconise de systématiser
la mesure de la satisfaction des usagers afin de sortir de la logique de I’offre des prestations de
service public et de se tourner vers les attentes des usagers. D’aprés ce Rapport, il s’agit
d’intégrer a la stratégie des services de chaque institution accueillant du public une mesure
réguliere de la satisfaction dans une logique de barometre de la perception du service rendu a
I’usager :
« L’¢évaluation systématique de la satisfaction des usagers du service public est insuffisamment
développé en France et il y a urgence a la promouvoir. C’est essentiel pour s’adapter aux
exigences croissantes des usagers dans le contexte d’une société de service ou mesurer la
satisfaction du client fait partie depuis longtemps des pratiques du secteur privé. C’est

primordial également pour les agents du service public, dont la fierté d’appartenance a leur

institution dépend directement de la fagon dont celle-ci est percue » (p.82).

Des groupes interministériels de travail se sont également constitués au cours des années
1990 ou les initiatives des administrations y sont présentées et discutées. Des groupes de
travail furent par exemple organisés sous 1’égide de la Direction Générale de 1’ Administration
et de la Fonction Publique®? sur le théme de I’écoute des usagers*® sous forme d’échanges

réguliers (ex.: journées d’études, travaux en sous-groupes). Par ailleurs, la Cour des

1 Rapport Candiard et Vallet (2003), L’amélioration de I'accueil des usagers dans [’administration, La
Documentation Frangaise, remis au Premier Ministre

12 LLa Direction Générale de I'Administration et de la Fonction Publique (DGAFP) est créée par I'Ordonnance du
9 octobre 1945 du Gouvernement provisoire de la République Frangaise. La DGAFP est un service du Premier
Ministre mis a la disposition du Ministre chargé de la Fonction Publique.

3 Des groupes de travail ont été organisés sous 1’égide de la DGAFP sur le théme de 1’écoute des usagers.
L’objectif de ces travaux est de «réfléchir aux éléments de méthodologie susceptibles d’éclairer les
administrations centrales et les services déconcentrés dans la construction d’indicateurs de qualité » (DGAFP,
1998, p.15).

Références des travaux de la DGAFP [non exhaustifs] :

- Rapport DGAFP (1993), Les modalités de mise en place d’indicateurs de qualité et d’analyse de la satisfaction
des usagers, rapport du groupe d’experts, janvier ;

- Rapport DGAFP (1996), Améliorer la qualité du service rendu a I'usager, journée d’étude, 20 juin ;

- Rapport DGAFP (1997), Développer la qualité du service dans les administrations, compte-rendu de la journée
d’étude, 29 avril ;

- Rapport DGAFP (1998), Réussir la relation avec ['usager, Ministére de la Fonction Publique, de la Réforme de
I’Etat et de 1a Décentralisation, rapport groupe d’experts.
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Comptes14 souligne régulicrement dans le cadre de ses controles, I’importance d’outiller la
démarche de connaissance de la satisfaction des usagers et utilise les résultats de satisfaction
dans le cadre de ses audits afin de souligner la performance des services publics'®. De méme,
des guides méthodologiques provenant d’associations professionnelles comme par exemple
France Qualité Publique®®, sont également édités soulignant I’intérét porté a ’évaluation. Le
guide méthodologique publié par France Qualité Publique (2004) sur le theme de «La
satisfaction des usagers/clients/citoyens du service public » précise par exemple, la nécessité
d’inscrire cette évaluation de la satisfaction dans les dispositifs d’écoute et de participation

des usagers’” :
« La légitimité des services publics repose a 1I’évidence sur sa capacité a satisfaire 1’usager. La
mesure de la satisfaction des usagers devient dés lors une condition nécessaire a toute
démarche globale d’amélioration de la qualité et de modernisation des services publics dans

laquelle elle doit s’ intégrer » (p.6).

L’idée d’évaluer les services publics par la satisfaction des usagers fait d’ailleurs
régulierement son apparition dans les Rapports publics. Cette évaluation apparait ainsi déja
dans les années 1980 comme une préoccupation de I’administration publique. Le Rapport
Sapin intitulé « La place et le role des usagers dans les services publics »*® évoque dés 1983,
la nécessité de développer des pratiques d’évaluation par les usagers a 1’échelon local de

I’administration :

« Il faut élargir la place et renforcer le role des usagers dans le fonctionnement des services
publics. Cela manifeste une volonté qui accompagne la déterminante ambition des
gouvernements issus des élections de 1981 et vise a réanimer une société francaise que le

centralisme sous toutes ses formes a endormi » (p.117).

 La Cour des Comptes est une juridiction administrative compétente pour contrdler les comptes de I’Etat, des
établissements publics nationaux, des entreprises publiques et des organismes de Sécurité Sociale. Elle exerce
également un contr6le facultatif sur les organismes de droit privé comme les associations bénéficiaires de
concours financiers d’origine publique ou les organismes d’intérét général faisant appel a la générosité publique.
La Cour des Comptes s’appuie sur un réseau de Chambres Régionales des Comptes, compétentes pour les
collectivités territoriales, les établissements publics et les groupements de Communes.

5 A titre d’exemple, I’analyse de la satisfaction des usagers apparait dans des Rapports d’observation des
collectivités territoriales en soulignant la présence de tels indicateurs comme des critéres de bonne gestion.

16 Cette association de droit privé est créée en 1995 a Dinitiative de Bertrand de Quatrebarbes visant au
développement d’un benchmarking des meilleures pratiques de management des services publics par 1’édition
d’ouvrages, I’organisation de colloques, de conférences et d’observatoires territoriaux sur la qualité publique.
France Qualité Publique a par exemple, organisé une conférence sur le theme de « L ’évaluation de la qualité et
des performances publiques » en novembre 2006 au Siége social de La Poste a Paris avec la participation de
Jean-Frangois Copé (Ministre du Budget et de la Réforme de 1’Etat) et Jean-Paul Bailly (Président de La Poste).
Cette conférence fut organisée en sous-théeme avec notamment un atelier sur « Comment améliorer le suivi de
l'usager et la performance » animé par Frangois-Xavier Lanfranche (Rédacteur en chef de la revue
L’Hémicycle).

7 Ce point apparait également dans I’ouvrage de France Qualité Publique publié¢ en 2006 ou la satisfaction des
usagers est présentée comme un des parameétres de 1’évaluation de la qualité publique.

'8 Rapport Sapin, M. (1983), La place et le role des usagers dans les services publics, Rapport au Premier
ministre, la Documentation Francaise, Paris.
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La Circulaire du 23 février 1989 relative au « renouveau du service public »*° signée par
le Premier Ministre Michel Rocard consacre également 1’usager dans 1’évaluation des services
publics en assurant la promotion d’une politique d’accueil et de service a 1’égard des usagers
et en appelant les responsables des services publics a améliorer la qualité des prestations
rendues®. L’objectif de la démarche est alors d’associer les usagers a 1’élaboration de la
qualité par le recueil en amont de leurs attentes et par la prise en compte en aval de leur avis

dans le cadre de I’évaluation des services :

« L’effort de personnalisation des relations entre les agents et les usagers doit étre poursuivi
sans relache. [...] Il faut sortir du dilemme entre 1'usager passif et l'usager critique. L'usager
doit devenir un partenaire qui fait des suggestions et des propositions et qui prend aussi en
compte les conditions de travail concrétes des personnels. C'est dans cet esprit qu'il faut créer
de facon pragmatique a chaque fois que cela est possible des associations d'usagers. Leur
travail pourrait contribuer a ce que l'appréciation des usagers devienne un des critéres
essentiels d'évaluation du fonctionnement des services publics » (p.3).

Dans la continuité de cette démarche, le gouvernement d’Edith Cresson a adopté en 1992
une « Charte des services publics » incitant au déploiement d’une politique globale et
permanente d’évaluation et fondée sur la volonté de « provoquer une attitude nouvelle des
administrations vis-a-vis des usagers ». Cette démarche insiste notamment sur la définition
d’indicateurs de qualité et de satisfaction et la formulation d’engagements de service aupres
des usagers. La Circulaire datée du 18 mars 1992%* du Ministére de la Fonction Publique

portant sur la « Charte des usagers » précise par exemple que :
« Chaque service public doit s’efforcer de faire connaitre clairement ses objectifs et de mettre

au point des indicateurs de qualité et de satisfaction des besoins des usagers » (p.2).
Par conséquent, 1’évaluation des services publics par la satisfaction des usagers apparait
régulierement dans les discours politiques et managériaux témoignant d’un intérét régulier
pour le sujet. Waechter (2003) met en évidence que 1’exigence de satisfaction des usagers

acquiert depuis les années 1980, les traits d’un « énoncé collectif »%2.

19 Circulaire Ministérielle du 23 février 1989 relative au « Renouveau du service public », Journal Officiel du 24
février 1989, p2526.

20 Cette Circulaire s’articule autour de trois tétes de chapitre : un devoir d’évaluation des politiques publiques,
une politique de développement des responsabilités (avec notamment une section consacrée a la mise en ceuvre
d’une politique d'accueil et de service a 1'égard des usagers) et une gestion plus dynamique des personnels. Suite
a la publication de ce document, différents ministéres ont créé des instances centrales d’évaluation.

2! Cette Circulaire Ministérielle relative & la création de la « Charte des usagers » met en avant les principes de
transparence, de responsabilité, de simplicité et d’accessibilité des services publics.

2 Un énoncé collectif est « une formule qui résume des aspirations communément partagées et qui oriente
I"action des personnes tout en leur laissant le choix des significations précises qu’elles souhaitent lui donner »
(Waechter, 2003, p.1). Cet énoncé collectif se manifeste notamment par la multiplication d’articles consacrés a
I’objectif de la satisfaction des usagers. A titre d’exemple, la revue « Perspective gestions publiques » éditée par
UInstitut de la Gestion Publique et du Développement Economique (Centre de formation du Ministére de
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Les apports de cette évaluation sont cependant, loin d’étre évidents dans la gestion des
structures publiques, mettant en doute la faisabilité, 1’utilit¢ et la pertinence d’une telle
méthode. Ces démarches d’incitation a 1’évaluation acquiérent plutét les traits de propositions
« sans lendemain »*. La décision du Rapport Attali visant a instaurer I’évaluation des agents
publics par les usagers figure par exemple, parmi les quatre-vingt-six mesures n’ayant pas été
mises en ceuvre un an aprés la publication du Rapport®*. Cette évaluation se trouve ainsi dans
la situation paradoxale d’étre a la fois souhaitée et ignorée dans la mesure ou aucune
1égislation n’a institutionnalisé sous forme d’obligations 1égales une telle évaluation, révélant
la difficulté de mise en ceuvre de ces pratiques de controle.

La situation de monopole des administrations publiques questionne en effet, 1’utilité de
ces ¢évaluations dans un contexte marqué par I’absence de concurrence et de liberté¢ de
I’usager dans le choix du prestataire a solliciter®. Les logiques d’action publique sont ainsi
présentées comme opposées a I’esprit des démarches tendant a prendre en compte la

satisfaction des usagers. D’aprés Chevallier (2005, p.115),
« peu sensibles et faiblement réceptifs aux aspirations du public, les services publics sont
portés & imposer leurs vues a des usagers tenus de consommer docilement les prestations
offertes ; la suprématie théorique de la demande tend a faire place a la dictature de I’offre.
Cette inversion est la résultante logique tout a la fois de 1’idéologie qui la légitime et du statut
de monopole qui la rend possible. Conférant aux agents de 1’Etat une légitimité de principe,
elle les dote d’une clairvoyance particuliere et d’une supériorité morale incontestable ; en
dictant leurs lois aux usagers, les services publics ne feraient en fin de compte que veiller a

I’intérét général. Quant au monopole, il met les services public a I’abri de la sanction du

I’Economie, de I'Emploi, du Budget et de la Réforme de 1’Etat) a publie un article intitule « L ‘usager-citoyen ou
le chainon manquant » (Juin 2004, n°11) faisant suite a la 3°™ édition des rencontres internationales de la
gestion publique organisée les 13 et 14 mai 2004. De cette rencontre, il en est ressorti un fort intérét des pays
occidentaux pour le contréle de la satisfaction des usagers, certains mettant en avant la nécessité d’un outil
unique d’évaluation (ex. : Belgique, Canada) alors que d’autres soulignent I’importance de la multiplication des
pratiques de concertation (ex.: Irlande). Une seconde table-ronde intitulée « S’organiser en fonction de
['usager » a réuni des responsables des administrations danoise, suédoise, espagnole et britannique et a mis en
évidence que les démarches d’écoute des usagers-citoyens constituent des « points cruciaux de tout processus de
modernisation ».

28 ’évaluation par la satisfaction des usagers apparait dans certains secteurs spécifiques comme par exemple,
dans les régles régissant la gestion des hdpitaux. L’ Agence Nationale pour le Développement de 1’Evaluation
Mcédicale (créée en 1990) a initié avec plusieurs centaines d’établissements et de professionnels de santé des
projets d’évaluation et d’amélioration de la qualité. Depuis les Ordonnances du 24 avril 1996 portant réforme de
I’hospitalisation publique et privée, les établissements de santé ont I’obligation d’évaluer la satisfaction des
patients. Selon I’article L 710-1.1 de I’Ordonnance du 24 avril 1996, « tout établissement de santé doit procéder
a une évaluation réguliere de la satisfaction de ses patients ». Pour s’y conformer, les établissements ont mis en
place des barométres de satisfaction sur la base d’enquétes réalisées par sondage de maniére anonyme. Ces
obligations légales sont cependant rares dans les services publics.

2 Rapport Attali : un an aprés, un bilan en demi-teinte, Les Echos, 23-24 janvier 2009, p.3.

% A titre d’exemple, Chauviére et Godbout (1992) estiment que les réformes visant & personnaliser et &
territorialiser les rapports usager-citoyen ont ouvert une « boite de pandore ».
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marché : bénéficiant d’une clientéle soit totalement, soit partiellement captive, ils ne redoutent

pas son évasion ».

Le sentiment de satisfaction des usagers apparait egalement comme complexe a
appréhender dans la mesure ou 1’usager n’a pas le choix de refuser le produit offert. Pour
Chevallier (2005), un service public n’est pas simplement un prestataire de service visant a
répondre aux attentes individuelles de leurs usagers mais participe également a la cohésion
sociale d’un territoire en influencant son environnement socio-économique®. Dans cette
conception, les services publics sont tenus de concilier 1’objectif de satisfaction des besoins

individuels de leurs usagers et celui du respect d’une finalité d’intérét général :
« Avec la relation au public, on est au cceur de ce qui constitue la spécificité du service public :
alors que les organisations privées sont « introverties », c'est-a-dire finalisées sur elles-mémes,
les organisations publiques sont « extraverties », c'est-a-dire mises au service d’intérét qui les
dépassent » (Chevallier, 2005, p.118).

Le régime du service public apparait alors comme un moyen d’imposer par I’Etat
certaines normes pour le profit collectif des usagers. La critique porte ainsi sur 1’objectif
méme de satisfaire les usagers comme variable de performance. Lorino (1999) constate ainsi
que les efforts de modernisation des services publics sont engagés selon une logique de 1’offre

définie de facon unilatérale par la puissance publique :
« Dans le cas du secteur public, la définition du besoin ne ressort pas seulement du marché
mais reflete une volonté générale, interprétée et explicitée par la puissance publique. En
France, c’est I’Etat qui définit traditionnellement les besoins et donc le contenu de la valeur. 1l
prévoit les évolutions de la demande et planifie 1’adaptation correspondante de la production,

pour laquelle il fournit des moyens financiers » (p.21).
Par conséquent, I’instauration de cette évaluation pose le probléme de ses fonctions
dans le management des services publics. Il convient ainsi de se demander a quoi sert

I’évaluation des services publics par la satisfaction des usagers ?

1. L’intérét de la recherche

L’objectif de cette recherche est de décrire et comprendre [’articulation des fonctions
apprentissage et discipline de I’évaluation dans le contexte des collectivités territoriales.
L’intérét de cette recherche porte a la fois, sur le plan théorique pour les sciences de gestion et
sur le plan managérial pour les responsables travaillant a la fois dans le secteur privé ou

public.

% Ce point rejoint le constat de Bartoli (2005) pour qui I’intervention publique peut passer par de I’insatisfaction
individuelle des usagers dans le cadre notamment des missions régaliennes de 1’Etat (ex. : fiscalité, justice).

-16 -



1 1. Les intéréts théoriques de la recherche

Cette recherche sur les fonctions de 1’évaluation est susceptible d’intéresser des débats
académiques comme par exemple celui des fonctions du controle, de 1’évaluation non
financiére et de la place des usagers dans le management des services publics.

Cette ¢étude sur 1’évaluation des services publics par la satisfaction des usagers est
susceptible de compléter les débats en sciences de gestion portant sur les fonctions du
controle.

Le travail de Berland (1997) illustre la question des fonctions du contrdle en étudiant la
mise en place d’outils de gestion budgétaire entre 1930 et 1960%. Berland (1997) analyse
quatre études de cas de relations entreprises-consultants relevant de deux entreprises
industrielles (Saint Gobain et Pechiney) aux caractéristiques semblables [tableau].

Cabinets Date de la Fonction attribuée au Description

Entreprises mission controle budgétaire
Clark 1929-1933 Réduction des co(ts Surveillance des colts de main-
Pechiney d’ceuvre et de matiéres
Héranger 1941-1945 Maitrise des frais généraux | Calcul plus rapide des codts complets
Saint-Gobain et mise en évidence de la sous-activité
White 1947-1952 Délégation et meilleure | Décentralisation des responsabilités et
Pechiney coordination contrdle par la direction
I0IC 1954-1962 Jugement de la performance | Ecarts permettant de juger
Saint-Gobain grace aux écarts « objectivement » les acteurs

Tableau 1. Les fonctions attribuées au contréle budgétaire (Berland, 1997, p.7)

Berland (1997) montre dans cette recherche que ce sont quatre versions différentes du
méme outil qui apparaissent. Ces différences portent sur les acteurs qui s’en servent comme
par exemple, le siege de I’entreprise a des fins de contrdle ou les opérationnels afin de mieux
gérer leur propre activité. Ce travail révele également les fonctions différenciées assignées au
contrble budgétaire servant tantdt a réduire les codts, tantét a coordonner les activités de
I’entreprise. Berland (1997) constate que cette hétérogénéité est difficile a comprendre
compte tenu de la relative stabilité des intervenants sur la période, des liens qui unissent les
consultants et de la similitude des processus de production. Il explique ainsi que les
consultants interviennent dans des contextes économiques différenciés devant composer avec

la réalité que constitue ’entreprise®. Il identifie alors une multitude de variables susceptibles

% Berland (1997) étudie les données portant sur ’intervention de quatre cabinets de consultant visant & améliorer
les techniques de gestion a Saint Gobain (période 1941-1962) et Pechiney (période 1929-1952).

9 A titre d’exemple, Clark doit faire face & un contexte de réorganisation entrepris par la direction générale de
I’entreprise alors que Heranger est confronté a un contexte de luttes internes de pouvoir et est soumis a la
croissance des trois années d’aprés-guerre contribuant a atrophier le contr6le budgétaire.
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d’expliquer ces différences comme par exemple, I’étendue du champ de 1’expérience menée,

I’existence de promoteurs internes, les précédentes tentatives de réorganisation, 1’attitude et

les sentiments du personnel vis-a-vis des consultants et les rapports de force. D’aprés Berland

(1997, p.17),

« la mise en place d’un nouvel outil ne se fait donc pas de facon monolithique et d’une seule
manicre en vue d’arriver a un but déterminé. Le résultat, largement indéterminé, dépend d’un
ensemble de facteurs interagissant dans le cadre d’une configuration a chaque fois particuliére.
La stabilité de 1’ensemble ainsi obtenue ne parait a aucun moment affirmée, 1’histoire du
controle budgétaire dans ces deux entreprises est une éternelle suite de réinventions de la

technique, d’une évolution constante entre chaque redécouverte ».

La these en sciences de gestion de Pezet (1998) étudie également les fonctions du controle

au travers des outils de choix des investissements dans 1’histoire d’une entreprise frangaise

(Pechiney)®. Cette recherche montre que les outils de contrdle peuvent avoir de multiples

fonctions pouvant se succéder dans I’histoire d’une méme entreprise [tableau].

Fonctions

Caractéristiques des fonctions des outils

La fonction politique des instruments de
gestion ou [I’ingénierie de 1’accord

[période 1890-1950]

L’outil de choix d’investissement vise a faire 1’accord entre des
partenaires aux objectifs divergents et a gérer cet accord dans une

coalition d’acteurs qui se transforme.

La fonction culturelle des instruments
de gestion ou I’ingénierie de la

connaissance [période 1950-1973]

La fonction culturelle se caractérise par des aspects essentiellement
techniques sans participation déterminante a la décision. Cette

période est marquée par I’internalisation des mythes rationnels.

La fonction rhétorique des instruments
de gestion ou [I’ingénierie de la

communication [période 1973-1990]

Les criteres de choix de I’investissement se mettent au service de la

communication afin de convaincre du bien-fondé des

investissements. L’outil vise a légitimer la politique du groupe et a

convaincre des auditoires diversifiés (ex. : personnels).

Tableau 2. Les fonctions des outils de décisions d’investissement [adapté de Pezet (1998)]

Pezet (1998) souligne que ces fonctions peuvent étre combinées sur une méme période

historique ou chaque finalit¢ domine dans une situation particuliére, sans exclure de

coexistence entre elles. Cette recherche cite par exemple, la fonction politique restant active

apres 1945 alors que la coalition se délite. Selon Pezet (1998, p.445),

« la position dominante de 1’une ou 1’autre de ces fonctions semble liée aux changements dans
la coalition. La fonction politiqgue domine dans une coalition instable, sujette aux conflits et
portée a la négociation. La fonction culturelle domine au contraire en situation de stabilité, une
large partie de la coalition se retrouve autour de valeurs et d’objectifs communs. Enfin, la
fonction rhétorique se développe dans une coalition éclatée ou la négociation ne suffit pas a

résoudre les conflits et ou il faut Iégitimer son action par la communication ».

%0 Pezet (1998) réalise une étude des archives comptables et financiéres de I’entreprise Pechiney portant sur la
période 1890-1990.
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Enfin, Janicot (2007) étudie les fonctions des outils de contrdle dans les organisations au
niveau des indicateurs de performances environnementales®!. Cette recherche montre que le
contréle de gestion environnemental se développe sur le paradoxe de 1’existence de deux
logiques concurrentes et complémentaires en se situant autour d’un usage externe de
communication environnementale visant a la construction d’une image institutionnelle
satisfaisant en particulier les investisseurs (fonction de communication) et d’un usage interne
de contrdle des performances a destination des associations, des collectivités locales et des
riverains (fonction de contréle). L’étude de Janicot (2007) révéle que chacun des groupes

parait mieux maitriser I'une ou I’autre des deux logiques32 :

« La conception des représentations de la performance environnementale conduit a une
recherche d’équilibre entre deux logiques complémentaires, communication externe et contréle
interne de performance, a partir d’[indicateurs de performances environnementales] a
construire pour partie dans une optique de réduction de complexité, pour partie dans une
optique locale de restitution de complexité. Le contréle de gestion environnementale existe,
jusqu’a présent, entre communication et contréle de performance, sur des €éléments ou les
entreprises ont di faire des choix de représentation, subjectifs, sans modele comptable et en
I’absence de régles admises par I’ensemble de la communauté concernée par ce contréle de
gestion » (p.64).

Ces travaux portant sur les fonctions du contrdle dans les organisations mettent ainsi en
évidence la multiplicité des finalités pour un méme outil, la coexistence historique de ces
fonctions et la nécessité de gestion des équilibres, autant d’aspects auxquels est susceptible de
compléter la recherche sur les fonctions de I’évaluation.

Ce travail portant sur 1’évaluation des services publics par la satisfaction des usagers
donne également la possibilité d’illustrer le débat portant sur les apports des évaluations non
financiéres® dans la gestion des organisations. Ce débat fut mis au godt du jour par Kaplan et
Norton (1992) proposant de combiner les indicateurs financiers et non financiers dans le

Balanced Scorecard®. Pour Kaplan et Norton (1992), la performance d’une organisation ne

3 Janicot (2007) réalise une observation longitudinale réalisée sur les sites industriels de deux groupes
chimiques A et B entre 1995 et 2002.

%2 A titre d’exemple, le groupe B semble privilégier une orientation interne de ces indicateurs a I'usage de ses
managers et de son personnel alors que le groupe A privilégie des indicateurs de performances
environnementales formalisés de fagon uniforme et marqués par une réduction de complexité dans une optique
de communication externe.

% |es évaluations non financiéres sont le plus souvent appréhendées par opposition aux évaluations financiéres.
Le caractére non financier reléve de I’absence d’expression monétaire de 1I’évaluation comme par exemple, les
indicateurs de rentabilité fondés sur le chiffre d’affaires. Appliqué aux services publics, ce débat prend son
actualité par la mise en place de législations nationales type LOLF tendant au développement d’outils de
contréle non financier.

% Le Balanced Scorecard est un tableau de bord prospectif, équilibré et multidimensionnel intégrant des
indicateurs portant sur les dimensions client, financier, processus interne et apprentissage organisationnel. Les
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peut se définir uniqguement autour de criteres financiers. Ils expliquent que les indicateurs non
financiers sont de meilleures mesures des revenus futurs en permettant de faire face aux
limites de I’information comptable et financieére. Cependant, cet intérét pour 1’évaluation non
financiere est loin d’étre évidente dans la gestion des organisations.

Ittner et al. (1997) examinent par exemple, empiriqguement la relation entre les évaluations
financiéres et non financiéres en analysant les contrats de bonus des dirigeants d’entreprise*”.

Ces auteurs constatent 1’absence de liens d’influence entre le pouvoir du directeur de
I’entreprise et 1’utilisation d’indicateurs non financiers dans les contrats. La recherche de
Ittner et al. (1997) montre en revanche, que les choix stratégiques de 1’entreprise influencent
I’utilisation des indicateurs non financiers ou les pratiques qualités et les stratégies

d’innovation sont liées positivement avec le poids des mesures non financiéres :
“We find that the relative weight placed on non-financial measures is greater in firms following
an innovation-oriented “prospector” strategy than in firms following a cost leader or
“defender” strategy. Firms that have adopted quality oriented strategies also place more weight
on non-financial measures, as do utilities and telecommunications firms, many of which face
regulatory and competitive pressures to improve non-financial dimensions such as safety and

customer satisfaction” (p.231).

Le travail de Cauvin et Bescos (2005) étudie également les systémes d’évaluation des
performances utilisés par les entreprises francaises autour de la dichotomie des évaluations
financiéres et non financiéres®. Se basant sur la théorie de la contingence, cette recherche
analyse I’influence de facteurs sur les choix des indicateurs.

Cette recherche montre une influence de la taille de 1’entreprise (mesurée par le chiffre
d'affaires et les effectifs) ou plus une structure est grande, plus les indicateurs financiers sont
utilisés. La taille apparait ainsi dans cette recherche comme une variable explicative
importante dans le choix des indicateurs de performance par les entreprises. Cauvin et Bescos
(2005) expliquent que la relation entre la taille et 1’évaluation des performances peut se
justifier par l'importance des marchés financiers pour les grandes entreprises obligeant a
utiliser beaucoup plus les indicateurs financiers que les Petites et Moyennes Entreprises. Par

indicateurs de satisfaction des clients figurent par exemple parmi I’axe client visant & comprendre comment les
consommateurs appréhendent ’entreprise. La compréhension de la satisfaction des clients est présentée comme
permettant d’aider les managers a ’amélioration de la prise de décision. Kaplan et Norton donne notamment
I’exemple d’une Commune pour illustrer I’intérét du Balanced Scorecard.

% Cette recherche examine les facteurs influencant le poids donné aux mesures financiéres et non financiéres
dans les contrats de bonus annuels des membres du conseil d’administration auprés de 317 entreprises
applicables pour les années 1993-1994. IIs comptabilisent 1’apparition de mots-clés dans les contrats associés a
chaque dimension financiére et non financiére.

% Cauvin et Bescos (2005) étudient 209 questionnaires soumis auprés de membres de 1’ Association Frangaise
des Directeurs Financiers et de Contrble de Gestion (DFCG).
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ailleurs, une corrélation significative est identifiée entre I'utilisation des mesures non
financieres et les stratégies basées sur l'efficacité. Les entreprises interrogées pergoivent
également des liens significatifs de cause a effet entre les indicateurs financiers et non
financiers. En revanche, la recherche ne montre aucune corrélation dans 1’échantillon entre
l'incertitude percue de I’environnement et les mesures de performance.

Enfin, Poincelot et Wegmann (2005) travaillent sur les indicateurs non financiers dans la
gouvernance des organisations. Ils proposent une analyse en se fondant sur 1’approche des
théories contractuelle et cognitive de la gouvernance® et identifient les caractéristiques du

controle selon ces deux grilles d’analyse [tableau].

Axes d’analyse Approches contractuelles Approches cognitives
Probléme nécessitant | Opportunisme des acteurs Incertitude sur les comportements des
I’existence d’un contrdle acteurs
Finalités du controle Incitations au respect des contrats | Coordination et aide a la décision
Apparition du contréle Imposé Emergent
Exercice du contréle Hiérarchique Autocontrole et informel en partie
Réle du contréleur Décliner la stratégie, assurer la | Gérer les comportements, favoriser la

cohérence interne, mesurer les | communication et I’apprentissage

performances et rétribuer

Intervention du contréle A posteriori A priori

Circulation de I’information Verticale Transversale

Tableau 3. Les modalités du controle (Poincelot et Wegmann, 2005, p.111/119)
La logique contractuelle apparait dans le cadre de la gestion de la décentralisation en

permettant par exemple, d’évaluer la performance des subordonnés, de relier les performances
des salariés a des mécanismes incitatifs, d’assurer une bonne remontée des informations a la
direction générale, de justifier une sanction ou de concentrer les efforts vers les priorités
stratégiques définies. A I’inverse, la logique cognitive est présentée comme permettant de
gérer les connaissances de l’organisation comme par exemple, d’apprécier les capacités
d’innovation et les compétences des salariés, d’orienter le management vers la création de
liens de confiance, d’améliorer le climat social ou de devancer les évolutions de

I’environnement et les attentes des clients. Poincelot et Wegmann (2005) mettent en avant les

¥ Daprés Charreaux (2002), est regroupé sous le vocable des théories contractuelles, la théorie de ’agence et la
théorie des colts de transaction et sous le terme des approches cognitives, les théories comportementale de la
firme, évolutionniste et de I’apprentissage organisationnel. Ces approches cognitives ont comme point commun
de s’articuler autour du concept de connaissance (appréhendé comme moins réducteur que celui d’information
sur lequel se basent les analyses contractuelles). La gouvernance est étudiée dans cette recherche, comme
« [’ensemble des mécanismes organisationnels qui ont pour effet de délimiter les pouvoirs et d’influencer les
décisions des dirigeants, autrement dit, qui gouvernent leur conduite et définissent leur espace discrétionnaire »
(Charreaux, 1997, p.1).
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indicateurs non financiers potentiellement spécifiques aux logiques contractuelles et
cognitives de gouvernance®.

En 2008, Poincelot et Wegmann utilisent 1’analyse réalisée en 2005 pour étudier les
mécanismes de choix des indicateurs non financiers®. Cette recherche tente de comprendre
les liens entre I’utilisation d’indicateurs non financiers et leurs fonctions autour des logiques

contractuelle et cognitive [tableau].

Motifs Caractéristiques des motifs cognitifs et contractuels étudiés

Cogni- | Orienter notre management vers la création de solides liens de confiance (clients, fournisseurs...) ;
tifs Améliorer le climat social en améliorant entre autres la communication interne ; Faciliter la création
d’un esprit d’équipe au sein des groupes de travail de mon unité ; Accroitre le niveau d’implication

des salariés en favorisant notamment les prises d’initiative individuelles et les démarches

d’autocontrodle.
Con- Améliorer la communication « externe » (actionnaires, clients, prospects...) ; Justifier une sanction ;
trac- Apprécier si nos actions managériales vont dans le sens souhaité par nos actionnaires et/ou nos
tuels clients ; Permettre une analyse pertinente de I’environnement concurrentiel).

Tableau 4. Les motifs contractuel et cognitif étudiés [adapté de Poincelot et Wegmann (2008)]

Par leurs études, Poincelot et Wegmann (2008) remarquent que 1’usage des indicateurs
non financiers s’inscrivent dans une « logique de pilotage ». Ils identifient également la
difficulté de discriminer les approches contractuelle et cognitive lors du choix des indicateurs

non financiers :

« Nous avons ensuite testé 1’existence de profils d’entreprises cohérents avec notre analyse
théorique concernant 1’utilisation des critéres non financiers. Les résultats sont peu concluants.
Mais, les réflexions menées en amont des tests montrent la difficulté de déterminer des profils
différents selon les approches. Puisqu’en définitive, les logiques cognitive et contractuelle
impliquent de fait une décentralisation des droits décisionnels mais supposent une divergence
au niveau du comportement, un moyen de caractériser les profils d’entreprises selon ces
logiques revient a s’interroger sur les contextes qui conduisent les individus a plus ou moins
d’opportunisme » (p.81).

Les travaux portant sur les évaluations non financiéres mettent ainsi en évidence une

contingence de choix des indicateurs, la difficulté d’articulation avec les évaluations
financiéres et la dualité des visions théoriques, autant d’aspects pouvant étre analysés par la

recherche sur les fonctions de I’évaluation des services publics.

% A titre d’exemple, la fonction cognitive « Apprécier les capacités d’innovation et les compétences des
salariés » est associée aux indicateurs évaluant I’efficacité a long terme des actions de formation (ex. : taux
d’employabilité). A I’inverse, la fonction contractuelle « Evaluer la performance » est étudiée au travers de
I’importance des salariés comme vecteur de performance.

%9 Cette recherche se base sur une étude par questionnaire auprés de 96 managers d’entreprises industrielles.
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Enfin, ce travail portant sur les fonctions de 1’évaluation des services publics par la
satisfaction des usagers permet d’étudier la place des usagers dans le management des
services publics. Ce débat est abordé par des travaux académiques relevant de disciplines
telles que la sociologie, les sciences de gestion ou les sciences politiques.

Le travail de Warin (1999) illustre par exemple, la question des liens entre 1’usager et les
politiques de modernisation des Ministéres*’. L’objectif de cette recherche est d’analyser
I’écart entre les attentes des usagers et les variables de performance développées par les
Ministeres (ex. : justice, affaires sociales).

Les entretiens réalisés auprés des correspondants ministériels révélent un decalage entre
les attentes des usagers et les variables de performance des Ministéres. Dans le secteur des
affaires sociales, ces deux variables apparaissent étrangéres au langage de I’administration. La
satisfaction des usagers ne sert ni a définir les objectifs de leurs actions et les normes qui
doivent la guider, ni a déterminer les mesures qui peuvent la concrétiser. La perception des
usagers apparait ainsi plutdét de nature politiqgue ou les indicateurs de performance sont
présentés comme impossibles a construire. Les améliorations que les Ministeres s’efforcent
d’apporter visent ainsi plutot a accroitre la sécurité du service rendu et a s’engager sur de
meilleurs délais. En revanche, le sentiment que les services doivent étre davantage
performants est partagé. De méme dans le secteur des administrations centrales (ex. :
Ministeres des Impots ou de I’Intérieur), I’idée d’attentes de justice est encore plus difficile a
percevoir pour les responsables dans la mesure ou les usagers doivent étre considérés de

maniére uniforme selon un rapport d’égalité. Selon Warin (1999, p.147),
« la performance publique n’est pas pour les usagers des services publics qu’une simple affaire
d’efficacité managériale ou de qualité. Elle dépend aussi des réponses apportées a leurs attentes
éparses en terme d’équité, de solidarité sociale, de précaution et de responsabilité ; le sentiment
que nourrissent les usagers d’étre traités justement ou injustement par les services publics en

découle largement ».

Sabadie et al. (2006) étudient également la question de la place des usagers dans les
services publics*’. A partir d’une analyse du sentiment de justice, ce travail vise 4 mieux
appréhender la gestion des réclamations et les éléments contributifs a la satisfaction des

usagers-clients [tableau].

0 Warin (1999) réalise une enquéte par entretiens effectuée dans le cadre d’une recherche sur les politiques
d’amélioration des services aux usagers effectués par la DGAFP.

“ Sabadie et al. (2006) utilisent une grille d’analyse portant sur le « sentiment de justice » dans le cadre des
relations entre les professionnels de santé et les Caisses Primaires d’Assurance Maladie. Le terrain de I’étude a
fait ’objet d’un contrat de recherche entre la Caisse Nationale d’Assurance Maladie des Travailleurs Sociaux
(Régime général de Sécurité sociale) et 'TAE de Lyon. L’étude est réalisée auprés de professionnels confrontés &
un incident de service relevant de quatre Caisses Primaires d’ Assurance Maladie (725 questionnaires exploités).
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Eléments Caractéristiques des éléments du sentiment de justice

Justice La dimension distributive concerne le jugement par le client de la réponse apportée par
distributive I’entreprise par rapport a ce que ’individu pense mériter. La démarche de réclamation vise a
rétablir I’équilibre de 1’échange entre le client dégu par I’incident de service et I’entreprise

n’ayant pas fourni la prestation attendue et annoncée.

Justice Cette dimension s’intéresse a la relation entre le client et le personnel en contact au travers
interactionnelle | d’éléments montrant un respect de la personne durant la procédure (politesse, empathie,
bienveillance) ou liés a la décision ou au probléme (explications). Il s’agit de considérer ce

qui est dit au client durant le processus et comment ceci lui est formulé.

Justice La dimension procédurale concerne les méthodes utilisées par le prestataire de services pour

procédurale recevoir et traiter la réclamation.

Tableau 5. Les éléments du sentiment de justice [adapté de Sabadie et al. (2006)]

L’analyse des questionnaires montre que les attributs relevant de la justice distributive
apparaissent comme « Clés » dans la mesure ou le jugement du client repose sur une
¢valuation de I’équité pergue et sur sa perception par rapport au ratio contributions-
avantages“. La réponse apportée par 1’organisation influence donc fortement la satisfaction
des professionnels, quelle que soit la performance associée & cette réponse®. Les attributs
relevant de la justice interactionnelle sont en revanche, appréhendés comme « Basiques ». Les
professionnels ont un certain niveau d’attente concernant 1’écoute, la courtoisie et
I’implication du personnel en contact, mais ces ¢léments sont considérés comme faisant partie
du service minimum attendu. Il s’agit donc de prérequis dont le prestataire ne peut se
dispenser. Enfin, les éléments de justice procédurale ont quant a eux, un impact plus
contrasté. Les ¢éléments procéduraux tels que I’adaptation, la rapidité et la simplicité des
procédures contribuent a expliquer la satisfaction lorsqu’ils sont évalués de fagon positive.
L’accessibilit¢ du processus de réclamation et la prise en compte de 1’opinion des
professionnels de santé influencent le niveau de satisfaction uniquement lorsqu’ils sont
évalués négativement*. La recherche souligne également que I’origine de la responsabilité de
I’incident (responsabilité unique de 1’entreprise ou responsabilité partagée) influence 1’impact

des attributs sur la satisfaction. D’aprés Sabadie et al. (2006, p.56),

*2 Les professionnels ont le sentiment d’étre traité avec équité s’ils percoivent que les avantages recus sont
proportionnels aux avantages et contributions des personnes ou des expériences avec lesquelles ils font leurs
comparaisons.

“3 Dans ces résultats il apparait que I’entreprise doit porter une attention toute particuliére au type de réponse a
donner (compensation et/ou réparation). La cohérence entre la nature du probléme rencontré par le professionnel
de santé et la réponse apportée par I’organisation contribue fortement au niveau de satisfaction.

“ Pour Sabadie et al. (2006), les efforts des CPAM pour faciliter la réclamation et I’écoute du point de vue des
réclamants sont des éléments fondamentaux pour lesquels I’organisation doit fournir un niveau de performance
en adéquation avec les attentes des professionnels.
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« dans un contexte ou les professionnels acceptent pour tout ou partie la responsabilité du
probléme, 1’accessibilité (élément de justice procédurale) et I’empathie du personnel (¢lément
de justice interactionnelle) semblent contribuer de maniére plus importante a la satisfaction.
Ainsi, les efforts du prestataire doivent étre portés de maniére différenciée selon qu’il est
considéré comme totalement responsable, ou non, de I’incident de service. En termes
d’implications managériales, ce schéma d’analyse peut aider 1’organisation a concentrer ses

ressources sur les éléments les plus prioritaires ».

Enfin, Waechter-Larrondo et Barbier (2008) cherchent & saisir la question de la place de
I’'usager dans les services publics au travers de ’analyse de la création de la norme qualité
«service a l'usager » publié en juin 2000 dans le secteur du service de I’eau et de
I’assainissement™. L’objectif de cette recherche est de comprendre la dynamique sociale
visant a construire un dispositif de gestion de la relation usagers considéré comme légitime
pour les acteurs.

L’¢laboration de cette norme a fait 1’objet d’une négociation mettant en relation des

acteurs concernés par la norme aux intéréts et investissements variables [tableau].

Acteurs associés Caractéristiques des positions des acteurs associés

Feédération des | Cette structure d’élus est présente aux étapes de validation tout en s’investissant

Collectivités ponctuellement dans ’écriture du projet sous forme de propositions adressées au

Concédantes et Régies

groupe ad hoc.

Association des Maires
de France (AMF)

Cette association relaye les réticences des élus locaux a 1’égard de la norme. Apres
avoir participé aux réunions de démarrage, I’ AMF s’est mise en retrait du travail de

normalisation en invoquant son manque de disponibilite.

Les entreprises

délégataires

Les groupes industriels ont milité en faveur de la mise en ceuvre de la norme et sont

investis dans 1’élaboration de la norme par la participation aux groupes de pilotage.

Les associations de
consommateur (UFC et

Familles Rurales)

Les associations de consommateurs sont fortement impliquées. L'UFC a jugé que
I'ampleur des litiges dans le domaine de l'eau et de I'assainissement justifie de
participer a son élaboration en présidant le groupe de pilotage.

Les experts

Les organismes d'étude et de recherche intervenant a titre d'experts, sont investis

ponctuellement dans la réflexion du groupe ad hoc.

Les administrations

Les Ministeres et les établissements et administrations publics sont présents aux

centrales

étapes de validation du projet.

Tableau 6. Les positions des acteurs associés a ’élaboration de la norme qualité NF P15-900-1 [adapté de
Waechter-Larrondo et Barbier (2008)]

“ Waechter-Larrondo et Barbier (2008) ont suivi I’ensemble du processus d’élaboration de cette norme AFNOR
depuis son lancement en 1997 jusqu’a sa publication en 2000 par la participation aux réunions du groupe de
pilotage de la norme complétée par des entretiens réalisés avec les acteurs. Elaborée sous 1’égide de
I’Association Francaise de Normalisation (AFNOR), la norme NF P15-900-1 intitulée « service a ['usager »
propose des lignes directrices permettant aux collectivités locales et gestionnaires des services publics ou privés
de s’engager dans une « démarche d’amélioration continue de la qualité du service ».
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L’¢laboration de la norme est marquée par des réticences et enthousiasmes d’acteurs
associés posant le probléme de la place de I'usager dans la gestion publique. L’¢élaboration de
la norme est en effet, marquée par les réticences des élus locaux qui y voient un court-
circuitage de leur réle de porte-parole des habitants en participant a une dépolitisation de
I’action publique locale. La dimension relationnelle du contact avec les usagers est présentée
comme une prérogative de I’élu que les entreprises ne doivent pas concurrencer. A I’inverse,
la norme permet pour les entreprises-délégataires, d’afficher une continuité avec une politique
d’entreprise soucicuse de satisfaction de ses clients*®. La norme constitue un moyen de
conforter cette politique rencontrant des difficultés de mise en ceuvre face a 1’élu signataire du
contrat de delégation apparaissant comme interlocuteur privilégié des usagers-citoyens. Au
cours de 1’¢laboration de la norme, les entreprises ont ainsi milité pour I’identification des
moyens a mettre en ceuvre pour répondre aux attentes des usagers et la définition
d’indicateurs de performance®’. Cependant, en souhaitant traduire les exigences des clients
sous forme de moyens et d’indicateurs, les entreprises ont bousculé la relation tripartite élu-
usager-gestionnaire. Certains ¢lus locaux se sont révélés méfiants a 1’égard de la figure de
I’usager-client promue par les entreprises touchant le « métier d’élu » dans sa dimension de
relais des usagers-citoyens. L’AFNOR a alors évité le blocage en réajustant a la baisse les
ambitions de la norme. La rubrique « Moyens organisationnels » fut finalement diminuée et
les indicateurs de performance majoritairement rejetés en Annexe de la norme sous la forme

d’une liste purement indicative. Selon Waechter-Larrondo et Barbier (2008, p.61),
« finalement, la refonte du projet a conduit les membres du groupe de travail ad hoc a
s’approprier la figure de 1’¢élu local que I’AMF avait su rappeler a leur bon souvenir, celle du
« tiers médiateur ». Parallelement, la figure du « client générique », construite initialement a
travers une liste d’attentes, de moyens et d’indicateurs supposés valoir en tous lieux, se
transformait en client-partenaire appelé a s’impliquer localement, aupres des élus et par
I’intermédiaire de ses porte-parole, dans la spécification de la qualité de service. Sous cette
forme, la norme permettait de maintenir 1’interdépendance collectivité-usager-gestionnaire et

de préserver la marge de manceuvre des élus locaux ».

*® Waechter-Larrondo et Barbier (2008) font remonter I’origine de cette démarche au début des années 90 oul les
entreprises ont choisi d’étendre leurs politiques vers 1’usager dans un climat de polémique de hausses du prix de
I’eau. Cette stratégie visait & sortir du débat sur le niveau des prix pour le déplacer vers le rapport entre prix et
qualité des prestations. 1l s’agissait de rétablir la comparabilité entre leurs performances et celles des régies
publiques qui s’étaient distinguées par un prix de ’eau généralement plus bas que celui du privé.

" L’ajout de la rubrique « Moyens organisationnels » est un enjeu important pour les entreprises en leur
permettant d’imposer comme référence les moyens déja élaborés et mis en ceuvre dans le cadre de leurs propres
politiques dans une optique de valorisation des efforts consentis. La norme constitue alors un moyen de
Iégitimité de ces acteurs en renforcant leurs positions concurrentielles vis-a-vis des régies publiques.
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Ces travaux académiques se sont ainsi intéressés a 1’évaluation des services publics par la
satisfaction des usagers en réfléchissant aux conditions de faisabilité de cette évaluation, aux
modalités de mise en ceuvre de ces outils et aux multiples intéréts des acteurs autour de la
figure de ’usager-citoyen, autant d’aspects auxquels cette recherche sur les fonctions de

1’évaluation est susceptible d’apporter des compléments théoriques.

1 2. Les intéréts managériaux de la recherche

Au-dela des potentiels intéréts théoriques, I’étude sur les fonctions de 1’évaluation peut
intéresser des débats managériaux d’acteurs travaillant dans le champ du management et du
controle®® comme par exemple, celui sur les apports de I’évaluation, les pratiques de controle
et ’impact des contextes internes locaux.

Les travaux incitant a la prise en compte de cette évaluation soulignent par exemple, la
nécessité de mieux comprendre les fonctions de 1’évaluation des services publics par la
satisfaction des usagers. Le travail de France Qualité Publique publié en 2004 intitulé « La
satisfaction des usagers/clients/citoyens du service public» souligne la nécessité
d’identification et de clarification des fonctions de 1’évaluation en étant présentée comme la

phase préalable a la mise en ceuvre du controle :

« Avant toute mise en ceuvre d’une démarche d’évaluation de la satisfaction, [il convient de]
définir clairement les objectifs du service, ses contraintes et les ouvertures possible [et de]
déterminer en considération de ces objectifs, les niveaux optimaux de pilotage de conduite de

I’enquéte et d’exploitation des résultats de 1’évaluation de la satisfaction » (p.35).
Au-dela de I’identification du réle considéré comme central de formalisation des finalités
dans le processus du contrdle®, ce travail souligne la multiplicité des objectifs assignés a

I’évaluation [tableau].

*® A titre d’exemple concernant I’intérét des contrdleurs de gestion pour la question de 1’évaluation de la
satisfaction, le groupe de travail sur les services publics de 1’association nationale des Directeurs Financiers et de
Contrdle de Gestion (DFCG) dans son étude « Indicateurs et services publics » propose une méthodologie de
construction des indicateurs en prenant le cas de I’indicateur de satisfaction de I’accueil décliné en sous-
catégories (ex. : accessibilité). A ces critéres correspondent un niveau de performance a atteindre ainsi qu’un
seuil d’inacceptabilité. De méme, la revue Echanges éditée par la DFCG constate le développement d’un
mouvement de « modernisation par [’usager » en soulignant le développement des démarches de contrdle
qualité dans les services publics (Revue Echanges, juillet 2001 n°179).

* Dans son ouvrage intitulé « L ’évaluation de la satisfaction dans le secteur social et médico-social », Faugeras
(2007) met en avant la nécessité de se poser une question préalable avant toute démarche d’élaboration de
I’évaluation, a savoir « pourquoi écouter la voix des usagers ? » (p.96). Pour Faugeras (2007), cette évaluation
apparait nécessaire pour quatre raisons : un principe éthique, une incitation légale, un facteur déterminant de la
qualité et un levier du processus d’amélioration continue.
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Objectifs Caractéristiques des objectifs de I’évaluation de la satisfaction des usagers

Pour Rendre plus Iégitime et plus efficace le service public en faisant reconnaitre sa qualité par 1’usager
I’intérét (ex. : le civisme fiscal) ; Mieux centrer ’action sur les publics et les préoccupations prioritaires ;

général Rendre des comptes pour contribuer a justifier missions et financements publics.

Pour S’assurer que son point de vue est pris en considération et, s’il n’est pas jugé pertinent qu’on lui
I'usager | explique pourquoi ; Identifier en se placant de son point de vue, les forces et faiblesses du service
rendu ; Suivre et anticiper 1’évolution de ses besoins et de ses attentes ; Etre valorisé, voir son
opinion prise au sérieux ; Confronter et relativiser ses opinions avec une évaluation chiffrée ;

Comparer avec d’autres organisations placées dans des conditions proches.

Pour le | Valoriser I’organisation public, ses agents et plus globalement le service public ; Développer
service I’ouverture du service public sur ce qui est important pour 1’usager ; Centrer les préoccupations des
agents plus sur le service a rendre que sur les logiques internes aux administrations ; Avoir des
indicateurs de pilotage du service utile au controle de gestion ; Déclencher une dynamique en

mettant en évidence les progres a faire.

Tableau 7. Les objectifs de I’évaluation de la satisfaction (France Qualité Publique, 2004, p.35)

Cette présentation des apports de 1’évaluation pose cependant, la question de I’articulation
de ces fonctions. Par exemple, ces fonctions peuvent-elles s’articuler ? Si oui, comment les
articuler en vue d’un controle efficace ? Y a-t-il des pratiques d’évaluation susceptibles de
répondre mieux a telle ou telle finalité ? Comment faciliter ces apports ? Autant de questions
que 1’étude sur I’évaluation des services publics par la satisfaction des usagers est susceptible
d’illustrer.

L’analyse des fonctions de 1’évaluation est également 1’occasion de s’intéresser aux
pratiques de contrdle et a leurs méthodologies de construction. Les travaux managériaux
soulignent régulierement la multiplicité des outils et la nécessité de mettre en ceuvre un
controle global par I’évaluation. Le Rapport du CECR intitulé « Les méthodes d’évaluation de
la satisfaction des usagers »*° publié¢ en 2001 identifie par exemple, les outils d’évaluation
relevant des enquétes d’opinion et d’image, des enquétes portant sur le couple clients-produits

et des panels d’usagers :
« Les outils de recueil des attentes et de la satisfaction des usagers présentent une grande
diversité, selon qu'ils portent sur les citoyens ou sur des usagers mieux ciblés, qu'ils reposent
sur des questions ouvertes ou fermées, qu'ils mobilisent une société de service ou une équipe
interne ... Il faut également mentionner des outils moins élaborés tels que les boites a idées, les
registres de doléance, les lettres de récrimination, qui témoignent plus, il est vrai, de motifs

d'insatisfaction des usagers » (p.21).

% Rapport du Comité d’enquéte sur le codt et le rendement des services publics (2001), Les méthodes
d'évaluation de la satisfaction des usagers, Cour des comptes sous la direction de Lorit Jean-Frangois, Barichard
Serge, Brunetiere Xavier, Pave Francis, Thierree Jean, adopté en séance le 18 décembre 2001.
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Ce Rapport souligne que I’accent sur la satisfaction des usagers suppose que
I’administration progresse dans la connaissance des méthodologies de I’évaluation et la
compréhension de la demande des usagers a 1’égard du service public afin d’étre conscient de
leur niveau d’utilisation et de leurs avantages et inconvénients respectifs. Ce document
formule ainsi des recommandations pour améliorer I’utilisation des pratiques d’évaluation de

la satisfaction des usagers [encadreé].

« Combiner les différentes techniques d’évaluation, associer les usagers en amont pour identifier leurs attentes et
procéder a une segmentation des publics concernés » [propasition n°7].

« Associer les agents a toute démarche d’évaluation impliquant directement le management de 1’organisation
ainsi que ’adaptation des services et des produits » [proposition n°8].

« Faire de 1’évaluation de la satisfaction des usagers, et notamment de 1’exploitation de ses résultats, un théme
obligé de la formation initiale et continue des agents publics » [proposition n°10].

« Dans le cadre de la communication interne et externe des services publics, faire une place systématique aux
expériences d’évaluation de la satisfaction des usagers, et publier les comptes rendus des résultats des enquétes

menées » [proposition n°11].

Encadré 2. Les préconisations portant sur I’évaluation [extrait du Rapport CECR (2001)]

Cependant, cette présentation des outils d’évaluation et de leurs modalités de construction
appelle des interrogations. Par exemple, quelle est la capacité de contrdle de ces outils ?
Comment articuler ces outils ? Certaines pratiques sont-elles jugées comme plus efficaces ?
Comment assurer la construction des outils ? Comment intégrer 1’avis des usagers et quelles
limites a donner a cette opinion ?

Enfin, cette recherche est 1’occasion d’analyser I’impact des contextes internes locaux sur
le controle. Le travail de France Qualité Publique (2006) intitulé « Evaluer la qualité et la
performance publique » souligne 1’existence de représentations portant sur 1’évaluation
marquées par des réticences a intégrer 1’objectif de satisfaction des usagers comme principe
de gestion des administrations publiques®™. Pour France Qualité Publique (20086), la mise en

ceuvre de I’évaluation doit comprendre et lever ces difficultés plutdt que les ignorer :
« Les décideurs comme les agents craignent 1’évaluation et se réfugient parfois derriére la
1égitimité de I’¢élection ou bien leur mission de préservation de I’intérét général pour la

minimiser voire carrément la rejeter » (p.67).

L A titre d’exemple, cet ouvrage donne la parole 4 une section syndicale des personnels de Sécurité Sociale
constatant que « si [’écoute des usagers est inscrite dans toutes les stratégies des organisations de Sécurité
Sociale avec en particulier le développement d’enquétes de satisfaction, les organisations syndicales ont le
sentiments de ne pas étre entendues. [ ...] Si les enquétes de satisfaction ont leur utilité, elles ont aussi des limites
evidentes liées a [’extraordinaire diversité de la subjectivité des perceptions telles que les expriment les
personnes interrogées et donc la grande diversité a mesurer précisément ce qui motive le sentiment de
satisfaction » [Fédération CGT des personnels des organismes sociaux].
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Le travail de France Qualité Publique (2006) recense et décrit les réticences

habituellement rencontrées a 1’égard de 1’évaluation [tableau].

Réticences

Caractéristiques des réticences portant sur I’évaluation

Evaluer, c’est rechercher le

coupable

Les agents ont souvent le sentiment de subir 1’évaluation et craignent que celle-Ci

ne se transforme en recherche de coupables.

Chacun fait du mieux qu’il
peut et manque de moyens

pour faire plus

Les acteurs ont tendance a remettre en cause le systéme et les moyens de travail

en évitant de se questionner.

Le domaine public est trop

complexe

L’évaluation est difficile, réductrice et ses résultats approximatifs. Il apparait dans

ces conditions, difficile de savoir si une prestation doit étre poursuivie.

L’évaluation ne concerne

pas la hiérarchie

Les évaluations mettent la plupart du temps en cause le travail des agents ou leur

résistance au changement et rarement les responsables hiérarchiques.

Pas besoin d’impliquer des

usagers

Les intéréts sont fréqguemment contradictoires dans le domaine public. Les agents
sont tous a un moment ou a un autre usager et savent ce qu’il faut faire pour

améliorer la prestation.

La seule évaluation valable

est celle de I’élection

Dans le domaine public, I’élection 1égitime la décision et permet de connaitre le

choix des électeurs.

Les résultats de

I’évaluation sont orientés

Toute personne qui prend une décision ou bien mene une action préfére que les

résultats le confortent et le valorisent.

L’évaluation recherche
avant tout la baisse des
colts

Les objectifs de 1’évaluation sont fixés par le commanditaire a I’évaluateur dans

une optique de diminution des co(ts au détriment de la qualité du service public.

Tableau 8. Les réticences portant sur I’évaluation [adapté de France Qualité Publique (2006)]

Ces logiques d’acteurs portant sur l’évaluation sont également apparues lors de la

publication du Rapport Attali en janvier 2008 proposant d’évaluer les agents publics par les
usagers. A partir d’une analyse des réactions institutionnelles et citoyennes a cette
proposition52, le travail identifie une liste de réticences synthétiques relatives a I’évaluation

[tableaul].

%2 Ce travail recense les réactions des partis politiques, des syndicats et des citoyens par I’intermédiaire de douze
blogs ayant abordé la proposition du Rapport Attali. Les réactions étudiées sont émises entre janvier et mars
2008. 1l convient de souligner que ces réactions sont formulées suite a la mise en place en janvier 2008 du site
Internet Notetobe.com permettant aux éléves de noter leurs professeurs. Le lancement de ce site Internet a généré
des commentaires officiels d’élus, de représentants syndicaux mais également de professionnels ou de citoyens
dont les propos portent sur 1’opportunité d’une telle évaluation. Ce site fut cloturé en mars 2008 suite a la
décision du Tribunal de Grande Instance de Paris (Ordonnance de référé rendue le 03 mars 2008).
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Réticences

Caractéristiques des réticences a la proposition de I’évaluation par les usagers

L’inutilité de

I’évaluation

Cette évaluation apparait peu utile du fait de I’existence de modalités d’évaluation
hiérarchiques (ex.: Rectorat). Cette évaluation viendrait alors «en doublon» avec les

systemes de notation existant.

La subjectivité
de I'usager dans

I’évaluation

Un usager n’a pas la capacité de juger un agent public (ex.: un éléve vis-a-vis d’un
enseignant) dans la mesure ou il faut des critéres précis pour évaluer les compétences et la

technicité des métiers de la fonction publique.

La manipulation

de I’évaluation

Pour s’assurer d’une bonne évaluation, ’agent public risque d’étre moins exigeant avec
I’'usager du service (ex. : cas d’un enseignant faisant moins travailler 1’¢léve pour avoir une

note satisfaisante).

L’incohérence

de I’évaluation

Le service public est présenté comme devant assurer une mission ne pouvant satisfaire les

intéréts particuliers des usagers (ex.: cas d’un agent de police chargé d’une activité de

maintien du respect du Code de la route tout en étant évalué par celui qui recoit la

contravention).

Tableau 9. Les réticences a la proposition de I’évaluation par les usagers [synthése]

Cette présentation amene ainsi a se poser la question de I’intégration de ces logiques
d’acteurs dans le processus de contrble. Par exemple, quels impacts ces réticences ont-elles
sur le contrble ? Ces réticences sont-elles homogénes pour toutes les démarches d’évaluation
ou tous les acteurs ? Quelles sont les pratiques mises en ceuvre pour dépasser ces logiques
d’acteurs ?

Ces travaux incitant a la prise en compte de I’évaluation montrent une préoccupation des
responsables territoriaux confrontés au besoin de contrdler la satisfaction des usagers des
services rendus. Ils soulignent la nécessit¢ d’analyser le contexte interne de 1’organisation et
la manicre dont 1’outil est mis en place et pergu par les acteurs.

Par conséquent, la présence de débats scientifiques interroge la question des fonctions de
I’évaluation des services publics par la satisfaction des usagers. L objectif du travail n’est pas
d’étudier les facteurs explicatifs de la satisfaction des usagers mais de travailler sur 1I’impact
des contextes de 1’organisation sur la mise en place de I’évaluation. Peu de travaux
scientifiques ont abordeé la question des fonctions de I’évaluation en tant qu’outil de controle,
laissant dans I’ombre le rdle des acteurs et du contexte de I’organisation sur 1’évaluation. Si
ces fonctions ont été abordées, elles I’ont été que de maniere implicite pour développer de

nouveaux outils de contrdle.
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2. La problématique de la recherche

Les chercheurs en sciences de gestion apportent des réponses multiples a la question des
fonctions du contréle. Ces questions peuvent étre synthétisées autour de la logique des vertus

habilitantes et contraignantes.

2 1. Les vertus habilitantes et contraignantes des outils de contréle
Les auteurs en sciences de gestion placent la définition des fonctions comme élément central
et préalable & toute démarche de contréle®. Bouquin souligne dés 1986, la nécessité de
clarifier la notion ambigué de contrdle signifiant « a la fois vérifier et maitriser » (Bouquin,
1986, p.17).

Dans le dictionnaire Le Grand Robert de la langue francaise, Rey (2001) définit par
exemple, le contrble comme un «registre tenu en double » (p.552). Le terme controle
apparait dans la langue francaise dés le XIV° siécle en résultant de 1’association des termes de

contre et de role** :

« D’aprés la fonction de vérification du registre, le mot a pris par métonymie son sens moderne
de « vérification » (d’actes, de droits, de documents) [1419]. Par extension, il s’est répandu
dans ’'usage général avec le sens figuré de « surveillance » (vers 1580). [...] Sous I’influence
de I’anglais control, il est employé a propos de la vérification du bon fonctionnement d’un
appareil. Cette influence est responsable du second sens de contrble, apparu au XX° s,
« maitrise de soi-méme » (de I’anglais self control) et « maitrise de quelque chose » » (Rey,
1998, p.409).

Dans le domaine des sciences de gestion, le contréle apparait comme un moyen habilitant
des actions des acteurs, c'est-a-dire d’accumulation de connaissances en vue d’une aide au
diagnostic et d’une prise de décision pour les managers. Bouquin (2001) explicite cette
fonction autour de la modélisation du couple ressources-finalités et de I’interconnexion entre

la stratégie et le quotidien :

« Le contréle de gestion est formeé des processus et systéme qui permettent aux dirigeants
d’avoir ’assurance que les choix stratégiques et les actions courantes seront, sont et ont été

cohérents notamment grace au contrdle d’exécution » (p.67).

Cette conception présente le contrdle de gestion autour d’une finalité neutre ne conférant
aucun pouvoir au contréleur dans la maitrise de 1’organisation. Cette conception se retrouve

dans I’ouvrage d’Anthony publié en 1965 :

% A titre d’exemple, Bouquin (2001) précise qu’avant toute démarche de controle, il convient de définir la
finalité de I’évaluation.

* D’aprés Rey (1998), le verbe « contrdler » prend le sens premier de « vérifier des comptes au moyen d’un
second registre ». Ce sens a disparu sous l’influence de 1’anglais au profit du sens aujourd’hui courant de
« soumettre & une Vérification ».
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« Le contrdle de gestion est le processus par lequel les responsables s’assurent que les
ressources sont obtenues et utilisées avec efficacité et efficience dans I’accomplissement des

objectifs de I’organisation » (p.17).
Les travaux de recherche portant sur le réle du contréle de gestion mettent en évidence ces
vertus habilitantes.
Le travail de Bollecker (2002) étudie par exemple, les modalités de déroulement des
réunions de suivi des contrbleurs de gestion dans la dynamique d'apprentissage des
managers>>. Bollecker (2002) identifie trois courants de travaux portant sur le contrdle de

gestion [tableau].

Courants du contrdle Caractéristiques des courants des travaux portant sur le controle

Le courant de la | Les contrbleurs de gestion ont un rble dans le processus de conversion des
centralisation ~ (ou la | connaissances lors du suivi des réalisations. Ce r6le apparait orienté vers

fonction d’extériorisation) | 1’extériorisation et la combinaison des connaissances.

Le courant  de la | Le contrdle est au ceeur de I’aide au conseil dans le cadre de la décentralisation
décentralisation (ou la | du contréle.

fonction d’intériorisation)

Le courant de la | Les contrdleurs de gestion sont des personnes en prise directe avec les cadres
coordination (ou la | renforcant la volonté de personnalisation. Cet apport est facilité par des activités
fonction de socialisation | de traduction consistant & rendre compréhensible la vision des autres et leur

de la connaissance) problématique.

Tableau 10. Les courants des travaux portant sur le contrdle [adapté de Bollecker (2002)]

Bollecker (2002) met en avant la fonction du contrdleur de gestion dans la conversion des
connaissances de 1’organisation. Celui-ci apparait comme un acteur important au travers de la
mesure des résultats (transfert de connaissances tacites en explicites) et de 1’analyse des
résultats et de 1’¢laboration des tableaux de bord (transfert de connaissances explicites en
tacites). Les controleurs de gestion permettent d’extérioriser et de combiner les données par
des activités de traduction du contrbleur qui aident les managers lors des réunions a se
comprendre en permettant de déboucher sur des actions de correction. Bollecker (2002) met
également en évidence le role du contrleur dans ’animation du processus de partage de
I’information en permettant de transmettre des savoirs implicites existants dans 1’organisation.
Le renforcement des interactions entre contréleur de gestion et opérationnels apparait comme
faisant progresser 1’apprentissage de 1’organisation. Les controleurs de gestion doivent donc
inciter lors des réunions de suivi, & la socialisation de la connaissance entre les décideurs.
D’aprés Bollecker (2002, p.124),

% Bollecker (2002) met en place une étude fondée sur 36 entretiens et 83 questionnaires auprés de contrdleurs de
gestion ou de personnes exergant ce type de fonctions concernant la mise en ceuvre des réunions de suivi du
controle. 11 utilise pour cela, la théorie de I’apprentissage organisationnel d’Argyris et Schon (1978).
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« lorsque les réunions de suivi sont orientées vers le progres, [...] les responsables
opérationnels mettent plus souvent en ceuvre les actions de correction décidées lors des
réunions de suivi, que lorsque les réunions sont consacrées principalement a 1'évocation du

passé ».

La recherche de Batac et Carassus (2008) portant sur les interactions entre contréle et
apprentissage dans une municipalité permet également d’illustrer les vertus habilitantes du
controle®®. Cette recherche identifie les systtmes de contrdle stimulant 1’apprentissage
organisationnel comme par exemple, les contrdles comptable et budgétaire susceptibles
d’engendrer des échanges d’informations entre responsables de services administratifs et
politiques. Les élus et les fonctionnaires interagissent au travers de dialogues et d’échanges ou
les dimensions managériales et politiques apparaissent interconnectées au processus
d’apprentissage. A 1’inverse, d’autres contrdles sont pergus comme sans effets sur
I’apprentissage (ex.: controles de la Cour Régional des Comptes). Certaines modalités de
controle peuvent également bloquer I’apprentissage organisationnel en annihilant les
initiatives®’. Pour Batac et Carassus (2008), ce n’est pas le type de controle qui est

discriminant en termes d’apprentissage mais son utilisation dans 1’organisation :
« Il apparait que les contrdles culturel et bureaucratique, comme la littérature le prévoit, ont
plutot tendance a bloquer I’apprentissage organisationnel, nécessitant en réponse la mise en
ccuvre de formes transversales de management. Aussi, il apparait que, pour les systémes de
controle censés stimuler I’apprentissage organisationnel, les décisions prises sont plus ou
moins influencées par les informations produites et une rationalité strictement managériale, en
fonction du lieu d’apprentissage, administratif ou politique, de 1’objet et de Iactivité

publigue » (p.109).
Au-dela de ces vertus habilitantes, les outils de contrle apparaissent également comme un

moyen contraignant d’influence et d’orientation des comportements des acteurs d’une
organisation. L’objectif du contréle est alors de faire converger les buts, de mettre en
cohérence les actions et de motiver les acteurs a aller dans le sens fixé par les objectifs et la
mesure des résultats®®. Cette orientation des actions apparait en lien avec la coordination des
services décentralisés en s’assurant de la performance de chacun et en permettant de

concentrer les efforts vers les priorités définies. Selon Bouquin 1994. (p.20),

*® La collecte des données est effectuée sur la base de visites de services et d’une série d’entretiens auprés d’une
dizaine de personnes aux profils différents en termes de statut, de direction ou d’ancienneté. Batac et Carassus
(2008) tentent alors d’identifier les systtmes de contrdle bloquant la diffusion et la mobilisation des
connaissances et ceux stimulant I’apprentissage organisationnel.

%" Dans le cas observé, ce sont certaines formes de culture qui apparaissent comme bloquant.

% Cette conception rejoint celle présentée par Burlaud et Simon (1997) mettant en avant le réle du controle
autour de la recherche de régulation unifiant les préoccupations et les comportements et de « mise sous tension ».
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« [le controle est] le fait pour des dirigeants d’avoir la maitrise de 1’organisation qu’ils gérent,
notamment par I’orientation des actions de ceux auxquels ils déléguent une autonomie et le

soin de diriger le personnel : les managers ».
Cette conception abandonne I’idée d’une neutralité des effets du controle®® et se référe
historiquement a la définition de Hofstede (1977) :

« Le contrdle au sein d’un systéme organisationnel est le processus par lequel un élément (une
personne, un groupe, une machine, une institution, une norme) affecte intentionnellement les

actions d’un autre élément » (p.16).
Les travaux académiques portant sur le réle du contrdle de gestion mettent en avant ces
vertus contraignantes.
Chiapello (1996) réalise par exemple, une typologie des travaux de recherche portant sur
les modes de contrdle dans les organisations®. Cette recherche réalise un travail synthétique

en définissant le contrble de la maniére suivante :

« Le contrble est toute influence créatrice d’ordre, ¢’est-a-dire d’une certaine régularité. On est
dans une situation de contrdle selon cette définition, lorsque le comportement d’une personne

est influencé par quelque chose ou quelqu’un » (p.52)

Cette recherche identifie les facteurs de contingence pouvant éclairer la présence d'un
mode de contrdle plutdt qu'un autre pour une activité donnée®’. Pour Chiapello (1996),
I’influence des comportements provient d’une multitude de sources de contraintes qui
interagissent entre elles. La résultante de ces multiples influences aboutit a certains types de
comportements, lesquels débouchent pour I'organisation sur certains types de résultats ou
d'outputs. Dans cette recherche, le contréle vise a réduire les degrés de liberté laissés aux
individus dans les organisations. Un mode de contrdle est alors toute configuration cohérente

intégrant les éléments suivants [figure].

Source d’influence Moyen ou vecteur utilisé Eléments contrblés
i” i” — > i”
(Qui ? ou Quoi ?) Processus suivi (Sur quoi ?)

Moment du controle i

Réaction et attitude du contrélé
Figure 1. Les éléments des modes de contréle (Chiapello, 1996, p53)

% A ce propos, il convient d’ailleurs de souligner qu’en 1988, Anthony revient sur sa définition de 1965 et
propose une approche dans laquelle il intégre cette notion d’influence des acteurs. Pour Anthony (1988, p.7), « le
controle de gestion est un processus par lequel les dirigeants influencent les membres de I’organisation pour
mettre en ceuvre les stratégies de maniere efficace et efficiente » (version traduite de 1993).

% Chiapello (1996) étudie les publications portant sur le concept de controle dans les revues spécialisées en
sciences de gestion publiées sur la période 1960-1990.

8 pour Chiapello (1996), ces travaux scientifiques peuvent étre regroupés en fonction du type de facteurs de
contingence privilégiés comme les caractéristiques du travail effectué ou la technologie employée, les
caractéristiques des outputs (objectifs ou résultats) ou les caractéristiques de I'échange et de I'environnement.
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D’apres Chiapello (1996), la plupart des auteurs ayant propose des typologies privilégie
1’un ou l'autre de ces six éléments. L’originalité de cette conception est d’intégrer les facteurs
d'influence qui ne sont pas tous maitrisables par les managers (éléments non intentionnels).
Cette conception des modes de contrble integre par exemple, la culture d'entreprise ou la

conscience professionnelle des personnes. D’apres Chiapello (1996, p.53),
« quand on cherche a influencer le comportement de quelqu'un, il est présupposé que 1’on sait
dans quel sens l'influence doit s'exercer. Mais cela ne vaut que si le contr6le est vu comme
quelque chose d'intentionnel. Si I'ensemble des éléments organisationnels qui contraignent
I’individu, sont voulus et mis au point spécifiquement dans ce but, il est alors juste de faire
appel a I'idée d’une norme préexistante. Mais si tel n'est pas le cas, I'idée méme de norme
préexistante conduit a restreindre le contrdle aux processus délibérément mis en place a des

fins de controle ».

La recherche de Eggrickx (1999) portant sur les Chambres de Commerce et d’Industrie
(CCIl) s’appuie également sur une conception du contrle orientée vers les vertus
contraignantes®®. L’analyse du controle porte sur I’identification des espaces contrdlés
relevant a la fois d’aspects formels et informels. Eggrickx (1999) identifie au préalable les
difficultés du contrble dans ce contexte apparaissant comme des entités incontrélables aux
finalités floues et aux champs d’activités mal délimités. Cette recherche analyse les CCI

autour de la relation élu-cadre, de la situation des élus et de la direction [tableau].

82 a recherche réalise une étude de deux Chambres de Commerce et d’Industrie évoluant dans un contexte légal
et économique identique, I'une connaissant des dysfonctionnements, l'autre percue comme fonctionnant de fagon
correcte. L’analyse étudie les modalités d’autocontréle en réalisant 36 entretiens de type non directif aupres des
cadres de direction et des élus présidents de commission. Elle interroge également les responsables dans les
différentes tutelles et deux anciens présidents de CCI par des entretiens non directifs (10 entretiens).
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Axes Caractéristiques des éléments de contexte des CCl

Relation | CCI n°1 : Forte disjonction entre les élus et les cadres ; échanges faibles et stratégies d'évitement.

élu-cadre | CCI n°2 : Echanges importants au sein des bindmes élus/cadres et fort degré d'interaction avec des
cadres pourvoyeurs d'idées filtrées par 1’¢lu et cadres exploitant les compétences de 1'¢lu ;
fonctionnement par délégation de coresponsabilité élu et cadre en termes de budgets et d'objectifs et

charte définissant les roles et responsabilités des élus et permanents.

Situation | CCI n°1: Désengagement des élus initiés au fonctionnement des commissions ; disparition brutale
des élus des savoirs tacites et des routines acquises avec des commissions fonctionnant peu et un sentiment
d'inutilité des élus.

CClI n°2 : Pression du temps et incitation a réaliser des « choses qui se voient ».

Situation | CCI n°1: Direction isolée de la base ; bureau ressenti comme fictif et absence d'ordre du jour ; non-
de la | transmission des comptes rendus ; élus agissant en « électron libre » ; cadres se ménageant des

Direction | zones d’autonomie ; désordres budgétaires et absence de discussions sur les priorités.

CCI n°2: Instauration de centres de responsabilité se traduisant par I'engagement de I'élu sur des
objectifs et des budgets ; réunion de cadres a date fixe et normes de comportement posées de fagon
formelle ; bureau se réunissant régulierement ; absences rares et ordre du jour congu pour traiter les

questions essentielles et bureau percu comme lieu de discussion.

Tableau 11. Les éléments de contexte des CCI [adapté de Eggrickx (1999)]

Dans cette présentation des contextes, ces deux structures de contrdle souffrent de limites
propres a chacune, a savoir d’un coté, une rigidité du contréle (CCI n°2) et d’un autre coté,
une absence apparente d’autocontrle (CCI n°1). Malgré ces difficultés différenciées, cette
recherche montre que selon les contextes, il existe un systeme qui équilibre les problemes
évitant ainsi aux CCI de tomber dans le chaos®. Alors que toutes les conditions semblent
réunies, il subsiste en effet, un systéme d'équilibration interne (ex. : cloisonnements accrus) et
externe (ex.: systéme de tutelles), révélant un « continuum d’autocontréle ». D’aprés
Eggrickx (1999, p.166),

«en interne, certains cadres essaient de pratiquer une forme de résistance intelligente : ralentir
la mise en ceuvre ou assurer la réversibilité d'une décision jugée inacceptable, accentuer le
cloisonnement (élu/cadre et entre services) pour protéger le service des désordres inhérents a
I'organisation. La stratégie d'évitement décrite dans les bindmes élu/cadre permet donc a

I'organisation de fonctionner au quotidien. Certes, c'est propice a I'émergence de projets a long

terme jugés inacceptables par la société, mais l'absence de consensus au sein de I'équipe d'élus

8 A titre d’exemple, 1a CCI n°2 est marquée par une structure formelle ne favorisant ni la cohésion dans le temps
et l'espace, ni I'adaptabilité. Pourtant certaines configurations locales ou concessions y dérogent, marquant une
régulation informelle autour de la relation président-directeur. Cette CCI réussit alors a maintenir la cohésion
tout en développant la créativité a travers une structure informelle propice a de véritables échanges entre élus et
cadres de direction. Les échanges interpersonnels favorisent par exemple, l'implication des élus et de ce fait,
I'exercice d'un autocontrfle entre élus d’une part et entre élus et cadres d’autre part. De méme, la CCl n°1
apparait comme une structure dysfonctionnelle mais néanmoins régulée par 1’existence d’un systéme d’équilibre.
Les acteurs adoptent des comportements visant a préserver la solidité de réorganisation de la CClI et son identité.
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compromet fortement la mise en ceuvre des projets et le soutien des collectivités locales. Enfin,
il apparait que les acteurs intégrent des limites émanant de I'environnement externe ; ils sont
conscients que certaines actions ne peuvent étre engagées sans provoquer une intervention
externe (tutelle générale ou tutelle de proximité, Cour des comptes), et que dans tous les cas,
une organisation relevant de la puissance publiqgue ne peut disparaitre, ce qui semble

circonscrire I'ampleur des dysfonctionnements ».
Par conséquent, le contrle de gestion apparait & partir de ces travaux, tantdt comme un
outil d’accumulation des connaissances en vue de la prise de décision (vertu habilitante),

tantot comme un moyen d’influence des comportements d’acteurs (vertu contraignante).

2 2. L’articulation des vertus habilitantes et contraignantes des outils de controle
Ces vertus habilitantes et contraignantes des outils de contrdle apparaissent régulierement
associees dans les débats des chercheurs en sciences de gestion. Ces travaux montrent en
effet, que le controle est un systéme d’influence des comportements d’acteurs tout en étant un
systéme d’accumulation de connaissance et d’aide a la décision. Bouquin (2001) appréhende
la multiplicite des fonctions des outils de controle de la maniere suivante :
« Le contrdle de gestion finalise en définissant les méthodes de contrdle d’exécution conformes
aux finalités, en organisant la sélection des objectifs annuels, la planification et les budgets de
I‘entreprise, de ses unités et responsables pour qu’ils soient conformes a la stratégie et en

vérifiant que les responsables sont incités a aller dans le sens de la stratégie, notamment par

une évaluation cohérente de leurs performances et un systemes de motivation adéquat » (p.20).
Bouquin (2001) fournit une synthése de la nécessaire gestion de I’articulation des

fonctions du controle [figure].

Modéliser les relations
entre ressources et
finalités

Orienter les actions et
comportements
d’acteurs autonomes

a fonction du controlg
de gestion

Interconnecter la
stratégie et le quotidien

Figure 2. Les fonctions du controle de gestion (Bouquin, 2001, p.67)
Hiromoto précise dés 1991, que le contrble de gestion doit gérer cette articulation des

vertus habilitantes et contraignantes en constatant que la comptabilité de gestion sert plus a

influencer les comportements des opérationnels qu’a informer en vue d’une prise de décision :
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“Management accounting for continuous innovation presupposes an awareness of the fact that
the employees of the organization are the ultimate source of improvements in quality and
productivity. Its success depends on the quality and ability of employees. Top management
must recognize this and utilize the management accounting system to motivate all employees
to move toward the strategies developed and endorsed by top management. Thus, the most

basic element of today's management accounting must be a behavioral focus” (Hiromoto, 1991,
p.14).

Le caractére habilitant et contraignant associé¢ du contrdle n’est d’ailleurs pas un probléme
managérial récent®. Cette conception du controle est développée par exemple, dans les
travaux de Fayol (1966) dans son ouvrage intitulé « Administration industrielle et
générale »® mettant en avant les avantages de la discipline, apparaissant en méme temps,

comme un outil de pilotage essentiel & la gestion des entreprises®” :
« Bien fait, le contrdle est un précieux auxiliaire de la direction ; il peut lui donner certaines
informations nécessaires que la surveillance hiérarchisee serait parfois incapable de lui fournir.
I1 peut s’exercer sur tout ; il dépend de la direction que son fonctionnement soit efficace. Un
bon contréle prévient contre des surprises facheuses qui pourraient dégénérer en catastrophes »
(Fayol, 1966, p.136).
Les travaux de recherche en sciences de gestion portant sur le contrble mettent en
évidence la nécessaire articulation des vertus habilitantes et contraignantes.
La recherche de Fornerino et Godener (2006) montre par exemple, cette articulation du
contrdle au travers d’une étude sur les missions des contrdleurs de gestion®. Elle identifie

deux groupes de contréleurs distincts a savoir, les contréleurs de gestion type techniciens et

% Monseigneur Colbert en avait fait I’expérience quand il avait tenté d’organiser I’activité commerciale en
France dans le dernier tiers du XVII° siécle. 11 avait en particulier, créé un corps d’inspecteurs des manufactures
en 1669 charge de veiller a la qualité de la production issue de ces manufactures. Selon Minard (1998, p.10),
« ces inspecteurs ont en charge le contréle de la principale activite manufacturiere de I’époque, le textile. Mois
apres mois, ils comptent et controlent les pieces d’étoffe, répriment les entorses aux réglements de fabrication,
visitent les fabriques, rédigent des rapports sur la situation manufacturiére et commerciale, décrivent les
techniques en usage et suggerent des améliorations, fruits de leur réflexion ou méme de leur invention. Ils sont
en somme ... chargés d’informer le pouvoir et d’appliquer ses directives ». Et plus loin « ... on les voudrait a la
fois contréleurs, statisticiens et conseillers techniques des fabricants » (p. 12).

8 Cet ouvrage fut publié pour la premiére fois en 1916 dans le Bulletin de la société de I'industrie minérale puis
par I’éditeur Dunod en 1918 et réédité en 1966. C’est a partir de cette version de 1966 qu’est réalisée cette
synthése.

% Pour Fayol (1966), la discipline est nécessaire a la bonne marche des affaires et doit étre structurée autour de
I’obéissance, de 1’assiduité, de I’activité, de la tenue et des signes extérieurs de respect réalisés conformément
aux conventions établies entre I’entreprise et ses agents. Dans une entreprise industrielle, chaque service
surveille ses agents ou avec 1’aide d’un contréleur.

% Ces auteurs exploitent 139 questionnaires envoyés auprés de contréleurs de gestion d’entreprise représentant
une échelle de mesure de leurs missions au travers des activités de conseil opérationnel, de conseil stratégique,
de définition du systeme de gestion et du contrle du respect des procédures, de traitement des données
budgétaires et d’adaptation des outils de gestion aux besoins des opérationnels.
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ceux type conseillers®. Fornerino et Godener (2006) révélent que les compétences les plus
importantes pour les controleurs de gestion (qu’ils soient techniciens ou conseillers) se
traduisent non seulement par des capacités d’analyse et de synthése mais également par des

compétences relationnelles :
« Les trois missions associées au premier type de poste [les techniciens] sont « la définition du
systetme de gestion et le contrdle du respect des procédures », « 1’adaptation des outils de
gestion aux besoins des décideurs » ainsi que « le traitement des données budgétaires ». Les
postes de conseillers intégrent également, et avec une importance similaire, ces trois missions
mais il s’y ajoute des missions de conseil — le « conseil opérationnel » et le « conseil
stratégique » — dont ’intensité est significativement plus importante que celle des autres
missions rattachées au poste. Les fréquences d’apparition de ces deux types de poste montrent
que la perspective du conseiller est trés répandue (65 % de notre échantillon), et ce d’autant

plus que I’entreprise a un effectif important » (p.203).

Fornerino et Godener (2006) montrent également une image de surveillance des
contréleurs de gestion attachée tant aux conseillers qu’aux techniciens. L’importance réelle de
I’activité de surveillance n’apparait pas seulement comme une question d’outils mais aussi
comme un état d’esprit. Les résultats de I’enquéte mettent en évidence que la proximité
géographique avec le directeur de I’entité comme le rattachement hiérarchique avec ce dernier
ne favorise pas 1’image de conseil et de soutien mais celles de c