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Conceptualisation et mesure de la
qualité des services publics (QSP)
dans une collectivité territoriale
Conceptualization and measure of Public Services Quality (PSQ)

Kiane Goudarzi et Marcel Guenoun

NOTE DE L’ÉDITEUR

Les noms des auteurs sont indiqués par ordre alphabétique : les deux auteurs ont

contribué de manière égale à la réalisation de cette recherche.

 

Introduction 

1 A l’heure où les organisations publiques sont de plus en plus sommées de rendre compte

de leur performance et de piloter sur la base d’indica teurs, la pertinence des référentiels

servant de base à l’élaboration et l’in terprétation de ces indicateurs devient centrale. La

qualité, nouvelle venue dans le giron des principes de service public, ne déroge pas à la

règle.  Les  initiatives  de  management  et  de  mesure  de  la  qualité  sont  désormais

abondantes dans les organisations publiques des pays de l’OCDE. La France n’échappe pas

à ce mouvement et nombreux sont les services de l’Etat et des collectivités territoriales

qui recourent aux dispositifs de ges tion de la qualité servie tels que la Charte Marianne ou

le Common Asses sment Framework.  La remise au mois de mars 2010 du premier rapport

parlementaire consacré aux indicateurs de mesure de la  qualité  des ser vices publics1

illustre à la fois la préoccupation contemporaine de l’admi nistration envers la qualité

publique et l’articulation de la qualité avec les dispositifs de pilotage. Mais il marque aussi

une inflexion dans la  lignée des  réflexions administratives  sur  la  qualité  en mettant

l’analyse des per ceptions des usagers au premier plan de la gestion de la qualité publique.
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2 Les démarches et outils de gestion de la qualité se distinguent selon qu’ils mesurent et

améliorent la qualité produite (les processus internes dans une rationalité de contrôle des

opérations  industrielles)  ou  la  qua lité  perçue  (les  perceptions  des  usagers  dans  une

logique d’entreprise de service). Les démarches qualité les plus célèbres initiées dans le

sec teur public (CAF, Marianne, EFQM…) reposent sur des approches liées aux processus

internes  de  l’organisation,  sur  une  logique  d’assurance  offerte  par  l’organisation  à

l’usager et relèvent d’une « logique produit ». Dans les entreprises de service, l’essentiel

de la gestion de la qualité passe par l’étude des perceptions des clients. Les approches sur

la  qua lité  perçue ont  atteint  une réelle  maturité  dans  le  secteur  privé,  ce  qui  laisse

entrevoir d’importantes possibilités de transferts et d’adaptation. 

3 L’objectif  de l’article est de mieux comprendre le contenu de la no tion de qualité de

service  public  en  prenant  comme  ancrage  la  perception  des  usagers.  Il  s’agit  de

conceptualiser et tester un modèle de mesure de la qualité perçue du service public et

d’en visager son opérationnalisation pour les organisations publiques. Les dimensions du

modèle SERVQUAL font référence pour conceptualiser la qualité perçue de service dans la

sphère privée (Schneider et White, 2004). Ces dimensions sont reprises telles quelles dans

de nombreuses recherches dédiées à la mesure de la qualité perçue des services publics

(Donnelly et al., 1995 ; Orwig et al.,1997 ; Iyer et Munch, 2004). Elles ne prennent donc pas

en compte les dimensions spécifiques aux principes de l’action publique mis à part la

recherche conduite par Sabadie (2003). 

4 L’article prolonge ces derniers travaux en les adaptant au contexte d’une collectivité

territoriale  et  en  proposant  une  conceptualisation  considérant  conjointement  les

dimensions spécifiques aux principes de l’action publique et les dimensions de la qualité

perçue  modélisées  dans  la  sphère  privée.  La  recherche  s’appuie  sur  une  discussion

théorique nourrie par une large revue de littérature et sur une étude empirique basée sur

un échantillon de 251 répondants, des habitants d’une ville de taille moyenne et propose :

• Le modèle QSP d’évaluation de la qualité perçue de service public. 

• La mesure de la contribution de chacune des dimensions du modèle QSP à la satisfaction des

usagers pour prioriser les actions à mettre en œuvre. 

5 Après avoir montré la nécessité de développer une conceptuali sation spécifique de la

Qualité de Service (QS) pour piloter la per formance publique, un modèle de mesure de la

QSP est propo sé et testé dans un contexte communal. La discussion reprend les apports,

les implications managériales et les limites de la recherche. 

Piloter la performance publique à partir d’une
conceptualisation spécifique de la QS perçue 

6 Le processus budgétaire est aujourd’hui le principal levier de pilo tage de la performance

publique. Au sein des pays de l’OCDE, la budgétisation tend à passer d’un système axé sur

les moyens à un système établissant un lien entre les crédits octroyés et des résultats me 

surables (Mongbe,  2007)  au sein desquels  la  QS tient  une place centrale.  Après avoir

présenté les enjeux de la mesure de la QSP (1.1),  nous montrons que l’évolution des

principes  de  service  public  conduit  autant  à  reconnaître  le  principe  de  qualité  des

services publics qu’à en pro poser une définition distincte de celle prévalant dans le privé

(1.2).  Les  modèles  de  mesure  de  la  QS,  tel  le  modèle  SERVQUAL,  doivent  ain si  être

aménagés afin de saisir les dimensions spécifiques de la QSP. 
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Enjeux de la mesure de la qualité dans les services publics 

7 La qualité de service est aujourd’hui intégrée dans le pilotage de la performance publique

(a). La conceptualisation et l’opération nalisation de la qualité de service diffèrent selon

que l’on envisa ge la qualité produite ou la qualité perçue (b) et que l’on s’appuie sur un

modèle générique ou spécifique de la qualité de service (c). 

 
a. L’incorporation de la qualité de service dans le pilotage de la performance

publique 

8 La mesure de la qualité de service s’ancre tous les jours davantage dans le champ du

contrôle de gestion et du pilotage de la performance car « la fonction contrôle de gestion

[…]  est  censée  construire  des  systèmes  de  gestion  en  s’appuyant  sur  la  stratégie  de

l’entreprise et les facteurs clés de succès du métier. Si la qualité est un facteur clé de

succès pour une entreprise de service, elle devrait être prise en compte par le dispositif

de  contrôle  de  gestion »  (Malleret,  1999 :  75).  Ce  positionnement  sem ble  encore  plus

légitime dans le champ public où se cumulent deux fonc tions de production interne et

externe  (Gibert,  1988).  « La  satisfaction  [des  usagers  fait  donc]  partie  intégrante  du

contrôle de gestion » (Gibert, 2000) et l’opposition entre contrôle interne et mesure de la

qualité perçue s’estompe puisque la performance se joue essentiellement au moment de

la relation de co-production de service avec l’usager (Trosa, 1999). Bouckaert et Halligan

(2008), considèrent que l’articulation des référentiels qualité - tels que le Total Quality

Management,  l’International  Standard  Or ganisation,  le  Balanced  ScoreCard ou  le  Common

Assessment  Framework  -  aux dispositifs  budgétaires  constitue non seulement  un levier

d’incorpo ration de la logique de performance au sein des organisations publiques mais

sert  également  de  traceur  analytique  pour  identifier  l’émergence  d’un  système  de

pilotage de la performance publique complet et cohérent. 

9 En France, la Loi Organique relative aux Lois de Finances (LOLF) adoptée en 2001 est

emblématique de l’incorporation de la qualité dans le pilotage de la performance. En

effet,  cette  nouvelle  philosophie  de  gestion  par  les  résultats  repose  sur  la  sélection

d’indicateurs  de  performance  théorique ment  censés  servir  de  support  aux  décisions

d’allocation de ressources. En répartissant ces indicateurs en trois catégories, la LOLF

place symbolique ment sur un même plan la qualité de service, l’efficience de la gestion, et

l’efficacité  socio-économique.  Cette  institutionnalisation  de  la  mesure  de  la  QS  se

matérialise en pratique par un recours accru aux labels ISO (Bous sard et Loriol, 2008) et

aux mesures de la satisfaction des usagers (Bru netière, 2006), tant dans des domaines

régaliens que quasi-marchands. 

 
b. La distinction entre la qualité de service produite et la qualité de service perçue 

10 Les principaux référentiels qualité utilisés dans le secteur public dérivent d’une pratique

industrielle visant à un renforcement du contrôle interne, la fixation et l’engagement sur

des standards de qualité. L’autre type de réfé rentiel dérive d’une logique de service et

consiste  à  fonder  l’évaluation  de  la  qualité  de  service  à  partir  de  la  mesure  des

perceptions des clients/usagers pour adapter ensuite les opérations internes en fonctions

de ces perceptions. Il convient bien sûr de ne pas opposer ces deux types de gestion de la

qualité, puisque tous reposent sur l’ambition de mettre l’usager client au centre de la
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gestion de l’organisation, et que l’on repère dans les modèles issus du monde industriel

une incitation à mesurer les per ceptions des bénéficiaires (comme c’est le cas pour les

certifications  qualiville  et  qualiCG,  le  CAF,  l’ISO  et  L’EFQM).  Cependant,  le  modèle

industriel  de  gestion de  la  qualité  met  davantage l’accent  sur  l’auto-éva luation et  le

pilotage interne tandis que le deuxième modèle s’intéresse prioritairement au pilotage

des attentes et perceptions des bénéficiaires. 

11 Le modèle CAF, l’un des outils les plus répandus aujourd’hui dans les admi nistrations

européennes,  accorde plus d’importance aux critères de qualité servie que de qualité

perçue. En effet, ce modèle consiste en une auto-évaluation et comporte neuf critères à

mettre sous contrôle. Cinq sont des facteurs internes à l’organisation qui affectent les

quatre  autres  critères  nommés  « résultats ».  Si  l’on  regarde  de  plus  près  les  quatre

critères résultats, il appa raît qu’un seul d’entre eux porte sur la mesure des perceptions

des « citoyens/ clients »,  les  autres étant soit  à nouveau internes (les perceptions du

personnel) soit plus diffus (résultats auprès de la société et performances clés).  Cette

approche accorde une place mineure à la qualité perçue par les usagers. La propension

des organisations publiques à partir de leurs préoccu pations internes même quand elles

souhaitent mettre l’usager au cœur de l’organisation devient manifeste avec le recours

aux chartes de ser vices. Ces outils très fortement utilisés depuis l’initiative anglaise des

Citizen’s  Charter consistent  à  affirmer  une  série  d’engagements  en interne  comme en

externe. Si ces outils permettent une forte mobili sation en interne autour de la qualité de

service, ils ne garantissent aucunement que les usagers du service perçoivent réellement

la qua lité promise, ni même qu’ils aient conscience de l’existence de la charte. 

12 Le Comité d’Enquête sur les Coûts et le Rendement des Services Publics (CECRSP, 2001)

souligne que si les initiatives de mesure de la QSP perçue sont nombreuses, elles sont très

éparses et variées, entravant de ce fait la capitalisation méthodologique sur les dispositifs

développés. Autrement dit, il y a une floraison empirique des études de satisfaction dans

le  sec teur  public  sans  que  ce  processus  ne  suscite  d’échanges  ou  d’efforts  de

conceptualisation. Deux raisons expliquent le peu de souci traditionnelle ment accordé à

la mesure de la qualité perçue dans les services publics : d’une part, elle fut assimilée au

marketing de l’entreprise et donc sujette à l’image dégradée des responsables publics à

l’égard de celui-ci (Love lock et Weinberg, 1984) ;  d’autre part, la mesure de la qualité

perçue  re pose  sur  une  analyse  des  perceptions  individuelles  longtemps  considérée

comme inconciliable avec la mission d’intérêt général des services publics (Bon, 1996).

Leur conciliation constitue désormais un enjeu pour le gestion naire public agissant dans

une société plus individualiste et consumériste. 

 
c. La distinction entre les modèles génériques ou spécifiques de la qualité de

service 

13 L’importation  de  modèles  génériques  a  jusqu’à  présent  été  la  straté gie  dominante

(Bouckaert et Halligan, 2008 :111), même si avec le temps certains pays comme le Canada

ont développé leur propre mo dèle (Management Accountability Framework) ou que l’on a

pu  voir  se  développer  en  Europe  des  modèles  spécifiquement  conçus  pour  les

organisations publiques (tel le Common Assessment Framework dif fusé à partir de 2000

par le Groupe des Services Publics Innovants). Cette incorporation de la qualité dans le

pilotage ne va pas sans poser des questions et des problèmes : dès qu’un outil de gestion

est  transféré dans le  secteur public  et  qu’il  prend un peu d’importance,  la  tendance

consiste à vouloir lui faire refléter les spécificités des organisations publiques. C’est une
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question classique en matière de pilotage et elle s’applique également aux dispositifs de

gestion de la qualité produite. Or, et c’est ce qui fonde ce projet de recherche, la qualité

perçue des services publics n’est  pour l’ins tant que peu problématisée et  le transfert

passif des modèles d’analyse développés pour les organisations privées ne semble pas

gêner les com manditaires d’enquêtes portant sur les usagers de services publics. Cet état

de fait semble pouvoir être expliqué, d’une part, par la faible capitali sation théorique des

expériences pratiques de mesure de la qualité perçue des SP (CECRSP, 2001) et d’autre

part,  par  le  niveau  inégal  d’expertise  des  organisations  publiques  en  matière  de

conception  et  d’interprétation  des  différents  types  d’indicateurs  de  performance

(Bouckaert et Halligan, 2008). Les dispositifs développés en France et dans les pays de

l’OCDE se sont focalisés sur la mesure de l’efficience et de l’efficacité (Pollitt et Bouckaert,

2004 ;  Schick,  2003).  La  capacité  à  ré-ouvrir  les  boites  noires  que  consti tuent  les

indicateurs  de  performance  est  dès  lors  différente  en  fonction  du  type  d’indicateur

étudié. La faible maîtrise des méthodes de mesure de la QS perçue dans le secteur public

devient problématique lorsque celle-ci devient le support des décisions d’allocation de

ressources et d’organisa tion du service. A l’instar de tout indicateur de performance, les

indicateurs de QS se trouvent placés au cœur des jeux organisationnels et « ne peu vent

être assimilés à des outils désincarnés qui n’interfèreraient pas dans le système qu’ils

cherchent à apprécier » (Levratto et Paulet, 2005, p. 17). La mesure n’est pas une activité

neutre (Desrosières, 2003 ; Bouckaert et Halligan, 2008) ; il est donc nécessaire de rendre

aussi convergents que possible le modèle de mesure de la qualité perçue avec les repré 

sentations  qu’ont  les  acteurs  de  ce  qu’est  un  service  public  de  qualité.  Dans  le  cas

contraire, le risque est grand de n’évaluer que ce que l’on sait déjà mesurer et laisser de

côté des dimensions essentielles du ser vice (Warin, 1999) conduisant à un « brouillage de

sens de l’administra tion et de son intervention, provoquant tensions et souffrances chez

les agents chargés d’effectuer le travail administratif » (Weller, 1998, p. 11). 

14 La recherche constate donc l’intégration de la qualité de service dans le pilotage de la

performance publique et met en avant l’intérêt de recou rir à des modèles de qualité de

service qui s’appuient sur les percep tions des usagers et qui sont sensibles aux principes

du contexte public. 

 

L’évolution des principes de service public : la consécration de

dimensions spécifiques à la QSP 

15 L’exigence de qualité, bien qu’issue de la sphère marchande (Scharitzer et Korunka, 2000),

est  désormais  reconnue  juridiquement  comme  un  principe  de  service  public.  Cette

incorporation  de  valeurs  marchandes  dans  les  prin cipes  légitimant  l’action  publique

marque un affaiblissement de la distinction public/privé (a). Cependant, l’acclimatation

de  la  qualité  dans  le  secteur  public  est  l’occasion  de  la  consécration  d’exigences

spécifiques peu prises en compte dans le secteur privé (b). 

 
a. L’évolution des principes de service public 

16 Les services publics sont traditionnellement tenus de respecter les trois grands principes

d’égalité,  continuité et  mutabilité censés garantir le res pect de l’intérêt général  et  la

satisfaction des usagers. Or, sous l’influence conjuguée du droit communautaire et des

évolutions économiques et so ciales (Dubet, 2002), ces principes ont évolué dans un sens

intégrant da vantage les intérêts particuliers. En effet, les références fréquentes en droit
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communautaire à des objectifs tels que la qualité, la régularité ou le prix des services

fournis2 ont progressivement été intégrées au sein des prin cipes de service public français

(Truchet,  1997).  Ces  nouveaux  principes  sont  davantage  centrés  sur  la  relation  aux

usagers (Guglielmi et Koubi, 2000). Un « statut positif de l’usager combinant droit public

et droit privé » (Cluzel-Métayer, 2006, p. 10) a ainsi progressivement émergé conférant

aux usagers des droits nouveaux vis-à-vis des services publics : accès à l’infor mation, à la

transparence, à l’accessibilité, à la simplicité et à la rapidité3 . 

 
b. Les dimensions spécifiques de la qualité publique 

17 La multiplication de ces nouveaux droits signale l’émergence d’un principe de qualité du

service  public  (Cluzel-Métayer,  2006)  qui  comporte  deux  exigences  spécifiques :  1)

l’accessibilité du service et 2) l’amélioration de la prestation. 

• La gestion de l’accessibilité dans les services publics ne se résume pas à l’aménagement des

locaux et des horaires d’ouverture. D’une part, il s’agit d’adapter l’offre de service aux

différentes situations sociales et géographiques des usagers pour rétablir l’égalité d’accès au

service ; d’autre part, il s’agit de renforcer la lisibilité de l’action en rendant les infor

mations plus disponibles et en simplifiant les démarches administratives. 

• L’amélioration de la prestation administrative passe par une plus grande réceptivité aux

usagers et une plus grande rapidité d’ac tion. Il s’agit d’une part, d’améliorer les dispositifs

d’écoute, de renforcer la proximité et de prévenir le contentieux et d’autre part d’accélérer

l’action administrative et de sanctionner son retard. 

18 Sabadie  (2003)  synthétise  cette  évolution des  principes  de  ser vice  public  et  identifie

quatre dimensions spécifiques à la QSP : 

• Egalité des traitements : les usagers placés dans une situation similaire doivent être traités

de la même manière. 

• Participation : la prise en considération de l’opinion des usagers, ou de leur représentants,

pour la définition de l’offre de service. 

• Gestion des réclamations : la mise à disposition d’un processus de réclamation et la prise en

considération de cette réclamation. 

• Transparence : les informations fournies aux usagers sur les actions du service public en

général et sur le traitement de leur demande en particulier. 

19 Ainsi,  une conception élargie de la qualité prévaut dans le secteur public (Che vallier,

2007) et ne peut être assimilée à celle de la sphère privée. Evaluer et mesurer la qualité

publique définie comme « l’aptitude à satisfaire le besoin d’intérêt général coproduit »

(France Qualité  Publique,  2006)  implique donc le  développement d’un modèle étendu

intégrant l’ensemble de ses dimensions. 

 

Vers l’aménagement du modèle SERVQUAL 

20 Le modèle SERVQUAL de la qualité dans les services, développé par Parasuraman et al.

(1988) fait référence dans la littérature en marketing des services (a). Il inspire un grand

nombre  des  initiatives  de  mesure  de  la  QS  dans  le  secteur  public.  Une  revue  de  la

littérature consacrée aux applications de SERVQUAL montre que dans la grande majorité

des cas, le modèle SERVQUAL est appliqué passivement au secteur pu blic sans prise en

compte des dimensions spécifiques de la QSP (b). 
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a. Le modèle SERVQUAL 

21 Très  tôt,  dans  l’histoire  du  champ  du  management  des  services,  les  chercheurs  ont

souhaité pouvoir évaluer, contrôler et améliorer la qua lité des prestations des entreprises

de services. Dans la mesure où les services sont intangibles par nature, c’est la qualité

telle qu’elle est perçue par les clients qui a fait l’objet de toutes les attentions. Dans ce

contexte, Parasuraman et al. (1985, 1988) ont développé un ins trument de mesure de la

qualité perçue à partir de cinq dimensions : 

• Les éléments tangibles tels que les installations physiques, les équipements et l’apparence

du personnel. 

• La fiabilité fait référence à la capacité à réaliser le service promis en toute confiance et de

manière précise et régulière. 

• La serviabilité correspond à la bonne volonté du personnel pour répondre aux

consommateurs et offrir un service prompt. 

• L’assurance renvoie à la compétence et à la courtoisie des employés ainsi que leur capacité à

inspirer confiance. 

• L’empathie suppose la prise en considération et l’attention indivi dualisée que l’entreprise

accorde à ses consommateurs. 

 
b. Synthèse des applications de SERVQUAL au secteur public 

22 Le modèle SERVQUAL a fait l’objet de plusieurs recherches et applications dans le secteur

public, couvrant l’ensemble de ses domaines d’intervention. Le tableau 14 synthétise ces

recherches et permet d’identifier si l’applica tion de SERVQUAL est accompagnée d’une

réflexion sur les spécificités de la QSP et si le modèle est aménagé en vue d’intégrer ces

spécificités. 
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Tableau 1 – Synthèse des modèles de mesure de la qualité des services dans le secteur public

23 Il  ressort  de  cette  synthèse  que  dans  la  grande  majorité  des  recherches,  le  modèle

SERVQUAL est appliqué passivement au secteur public. En effet, si des aménagements

mineurs sont apportés, ceux-ci concernent les secteurs étudiés et ne consistent pas en la

formalisation de dimensions spécifiques aux valeurs de service public. En d’autres termes,
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la plupart des recherches ne vi sent pas à développer un modèle de mesure de la QSP, le

secteur  public  n’est  qu’un  contexte  d’application  de  la  QS.  Parmi  les  16  recherches

empiriques présentées, on distingue trois modalités d’application du modèle SERVQUAL. 

24 Plus d’un tiers (6/16) des modèles de mesure de la QS dans un contexte public utilisent

SERVQUAL sans l’adapter.  La question de l’adaptabilité d’un modèle issu de la sphère

privée dans un contexte public n’est pas débattue dans ces recherches sauf dans un cas.

Orwig et al.  (1997) montrent les limites d’une ap plication du modèle SERVQUAL sans

adaptation.  Ils  déduisent  de  leur  étude  que  la  dimensionnalité  du  modèle  est

problématique dans la sphère publique tandis qu’elle est particulièrement stable dans la

sphère privée (Carman, 1990). 

25 Ceci les conduit à s’interroger sur l’applicabilité du modèle SERVQUAL dans un contexte

public  et  ils  indiquent :  « des recherches futures sont  nécessaires  pour déterminer si

l’inadéquation du modèle SERVQUAL dans le contexte public est spécifique au terrain

étudié (…) ou si elle est symp tomatique pour l’ensemble du secteur public » (Orwig et al.,

1997, p. 66). 

26 Plus de la moitié (9/16) des recherches présentées dans le tableau 1 propo sent d’adapter

le modèle SERVQUAL au terrain spécifique de la recherche. Il ne s’agit pas là d’intégrer les

spécificités du secteur public de manière générale mais le contexte précis d’application,

les  spécificités  sont  alors  considérées  comme sectorielles :  Nielsen et  Host  (2000)  par

exemple dé veloppent un modèle de mesure de la qualité des services d’une munici palité à

partir de la perception qu’en ont les agents en excluant celle des usagers. Ils décident

donc d’écarter les dimensions tangibilité et assurance auxquelles les employés ne peuvent

pas répondre. Dans le même esprit, Wisniewski et Donnelly (1996) écartent les items de

SERVQUAL qui n’ont pas de sens dans le contexte des services de l’habitat mais intègrent

de nouveaux items sans faire apparaître de nouvelles dimensions. Bowers et al. (1994) et

Roshnee Ramsaran-Fowdar  (2005)  appliquent  SERVQUAL à  l’hôpital.  Ils  aménagent  le

modèle en proposant chacun deux nouvelles dimensions :  l’une sur le personnel  (son

implication dans le premier cas, son professionnalisme dans le second), l’autre sur les

effets pour le patient. 

27 Seule une recherche adapte profondément le modèle SERVQUAL en y ajoutant les valeurs

propres au secteur public :  Sabadie (2003) propose de conceptualiser et de mesurer la

qualité perçue du service public en l’envisa geant en termes de satisfaction et de justice

perçue. Il adjoint donc au mo dèle SERVQUAL, appelé modèle client, un modèle légal qui

tient compte des spécificités de l’action publique.  Sabadie étudie empiriquement l’uti 

lisation  de  ces  deux  modèles  pour  mesurer  la  qualité  des  services  pour  la  caisse

d’allocations familiales et la SNCF. Il propose alors un modèle citoyen de mesure de la

qualité des services publics qui met côte à côte les modèles client et légal. L’approche de

Sabadie constitue une avancée signi ficative de la conceptualisation et de la mesure de la

qualité des services pu blics ; toutefois celle-ci ne permet pas d’intégrer véritablement les

modèles client et légal dans un seul ensemble cohérent. En effet, le modèle citoyen de

Sabadie a pour ambition de confronter deux modèles en restant sur une logique privé/

public.  Pourtant la validité discriminante de ces deux dimen sions du modèle n’est  ni

testée ni prouvée : l’auteur suppose ainsi qu’aucu ne dimension ou composante du modèle

privé ne puisse se rapprocher du modèle légal. Nous estimons que les usagers du service

public n’évaluent pas la qualité d’un service public en distinguant radicalement ces deux

types d’éléments. Notre étude empirique vise à dépasser les limites de ce modèle. 
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Etude empirique : modélisation de la Qualité des
Services Publics (QSP) 

28 Compte tenu de la synthèse à laquelle a conduit la revue de littérature, le mo dèle de

mesure  de  la  QSP proposé  combine  les  4  principes  de  l’action  publi que  retenus  par

Sabadie  (2003)  et  les  5  dimensions  du  modèle  SERVQUAL.  Il  se  traduit  par  un

questionnaire comprenant 40 items (Cf. Annexe 1) qui fût à la base de la partie empirique

de notre  recherche.  L’objectif  de  cette  partie  empirique  est  de  valider  le  modèle  de

mesure à partir des répon ses fournies au questionnaire par un échantillon d’usagers,

d’analyser sa structure dimensionnelle à l’aide d’une ACP exploratoire puis de détermi ner

les dimensions de la QSP ayant un effet significatif sur la satisfaction globale des usagers

vis-à-vis des services que leur offre leur municipalité. 

 

La collecte des données 

29 L’étude empirique porte sur une collectivité territoriale :  une ville de taille moyenne.

Trois  raisons  motivent  ce  choix.  Tout  d’abord,  l’essentiel  de  l’ac tion  publique  est

aujourd’hui  mis  en œuvre au niveau local :  les  collectivités  territoriales  représentent

52,4 % des dépenses publiques et réalisent plus de ¾ des investissements publics (DGCL5,

2008). Ensuite, le vaste périmètre des services délivrés par les collectivités, mêlant des

services régaliens et marchands, en fait un terrain fécond pour tester un modèle hybride

de  la  qualité  des  services  publics.  Enfin,  les  municipalités  présentent  un  degré  de

proximité  important  vis-à-vis  de  leurs  usagers  (Bon,  1996)  qui  facilite  la  me sure  de

l’expérience de service plus que l’opinion des usagers et renforce la validité des réponses

fournies. 

30 L’échantillon initial est composé de 251 répondants, des habitants d’une ville de taille

moyenne. Il a été constitué en utilisant la méthode des quotas sur la base du recensement

de  l’INSEE  en  1999.  Deux  critères  ont  été  retenus :  le  sexe  et  l’âge.  La  structure  de

l’échantillon est donc identique à celle de la population locale sur les deux critères choisis

(à titre d’exemple nous avons 45 % d’homme et 55 % de femmes). La taille de l’échantillon

est soumise à un nécessaire équilibre entre repré sentativité et coût. L’analyse factorielle

exploratoire qui a été menée a porté sur les 40 items évaluant la qualité de service. Or

pour assurer la fiabilité des analyses factorielles, nous avons besoin au minimum de cinq

fois plus de répondants que d’items (Evrard et al., 2000). Nous avons donc choisi d’avoir

environ 250 répondants pour garantir un dé passement du seuil minimal. Les données ont

été collectées à partir de questionnaires administrés en face à face. Des échelles de Likert

à 7 points (1, pas du tout d’accord à 7, tout a fait d’accord) ont été utilisées pour mesurer

les variables. Les questionnaires présentant un nombre de valeurs manquantes extrême

ou aberrant  furent  écartés.  Après  épu ration des  données,  238 questionnaires  se  sont

avérés exploitables. 

 

Les échelles de mesure 

31 Nous présentons dans un premier temps la construction de l’échelle de mesure de la QSP

puis celle de la satisfaction6. 
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a. La qualité des services publics (QSP) 

32 Une analyse factorielle exploratoire est effectuée sur les 40 énon cés mesurant le niveau

de qualité perçue des services munici paux. Ces items sont issus des modèles client et légal

présen tés précédemment et ont été adaptés au contexte municipal. 

33 Les analyses menées7 nous conduisent à retenir 6 dimensions de la qualité des services

publics.  L’annexe  2  présente  le tableau  des  scores  factoriels  et  pour  chacune  des

dimensions  la  valeur  propre,  les  pour centages  de  variance  expliquée  ainsi  que  les

indicateurs de cohéren ce interne qui indiquent une bonne fiabilité de l’instrument de

mesure. 

34 La première dimension a été appelée « relations ». Elle est mesurée à partir des items

issus  des  dimensions  serviabilité  et  empathie  du  mo dèle  SERVQUAL  (9  items).  Cette

dimension fait référence aux relations que les usagers entretiennent avec le personnel de

la municipalité. 

35 La seconde dimension a été appelée « transparence ». Elle est mesurée à partir des items

issus  des  dimensions  transparence  et  réclamation  du  mo dèle  légal  (6  items).  Cette

dimension fait  référence à la  transparence tant  dans l’offre des services que dans la

résolution des problèmes. 

36 La troisième dimension a été appelée « fiabilité ». Elle est mesurée à partir des items issus

des dimensions fiabilité du modèle SERVQUAL (4 items) et participation du modèle légal

(3  items).  Ainsi  la  participation des  usagers  dans  l’offre  des  services  municipaux est

associée à la fiabilité du service global pour former un ensemble cohérent. 

37 La quatrième dimension a été appelée « tangibilité ». Elle est mesurée à partir des items

issus de la dimension tangibilité du modèle SERVQUAL (4 items). Cette dimension fait

référence aux installations matérielles de la mairie. 

38 La  cinquième  dimension  a  été  appelée  « assurance ».  Elle  correspond  à  l’une  des

dimensions du modèle SERVQUAL et fait référence à la compé tence et à la courtoisie des

employés (3 items). 

39 La sixième dimension a été appelée « éthique ». Elle est mesurée à partir de la dimension

égalité des traitements du modèle légal (2 items). 
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Tableau 2 - Synthèse du modèle QSP 

40 Au final, l’analyse des données révèle que les modèles légaux et client de la qualité perçue

des services municipaux ne sont pas disjoints. En effet, lorsque l’on mène une analyse

factorielle à partir  de tous les items des modèles légaux et  client,  les  items issus du

modèle légal ne se projettent pas sur un facteur tandis que les items du modèle client sur

un autre. Tous les items sont bien factorisables mais en 6 dimensions dont une qui est

hybride  des  modèles  originels.  Cela  prouve  que  les  modèles  clients  et  légaux  se

chevauchent et qu’ils ne sont donc pas disjoints. 

 
b. La satisfaction 

41 La mesure de la satisfaction fait référence à une satisfaction globale des ser vices de la

municipalité. Les quatre items utilisés sont présentés dans l’an nexe 1 et sont issus des

travaux de Llosa (1996) et de Sabadie (2003)8. 

 

Les dimensions déterminantes dans l’explication de la satisfaction 

42 Il  s’agit  maintenant  d’examiner,  pour  les  services  municipaux,  les  dimen sions  de  la

qualité de service ayant un effet significatif sur la satisfaction générale. Pour ce faire nous

avons choisi de caractériser chacune de ces six dimensions par la moyenne arithmétique

des réponses aux items qui la constituent et de mener des régressions multiples pas à pas

dont les résul tats sont présentés en annexe 3. 

43 Les résultats nous montrent le caractère prépondérant de la dimension fiabilité - hybride

des  modèles  légaux  et  client  -  dans  l’explication  de  la  sa tisfaction.  Cette  dimension

explique à elle seule 32 % de la variance de la satisfaction. Les résultats montrent en outre

l’effet significatif des dimen sions transparence, éthique et tangibilité sur la satisfaction.

Les  dimensions  relations  et  assurance,  toutes deux  relatives  à  la  relation  avec  le

personnel, n’ont pas d’effet significatif sur la satisfaction. 
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Discussion 

44 La recherche propose une conceptualisation de la qualité perçue dans les services publics

appelée QSP. L’analyse de la littérature a montré que la grande majorité des recherches

sur  la  qualité  perçue  dans  les  services  publics  transfèrent  passivement  le  modèle

SERVQUAL. Le modèle QSP intègre les grands principes de service public (modèle légal) au

modèle SERVQUAL issu du marketing des services (modèle client). L’analyse fac torielle

exploratoire permet d’identifier 6 dimensions qui donnent du sens à ce que recouvre le

concept : les dimensions relations, assurance et tangi bilité sont issues du modèle client, les

dimensions transparence et éthique sont issues du modèle légal tandis que la dimension

fiabilité est une hybride des deux modèles précédents. 

45 Les deux principaux apports conceptuels de l’article sont de prolonger les travaux de

Sabadie (2003) dans le cas d’une collectivité territoriale et de montrer que les modèles

légaux  et  client  s’intègrent  dans  un  seul  ensemble  cohérent.  La  factorisation  en  6

dimensions  des  items  issus  de  ces  modèles,  dont  une  qui  est  hybride  des  modèles

originels, montrent que les modèles clients et légal ne sont pas disjoints. 

46 Cette recherche s’inscrit dans la voie des travaux sur le bricolage inten tionnel des outils

de gestion afin d’en faciliter l’appropriation (De Vaujany, 2006). En effet, la question de la

transférabilité des outils de gestion du secteur privé vers le public est au cœur des débats

en management public (Meyssonier, 1996). Or, partant du constat que les outils de gestion

se dif fusent dans l’ensemble des formes de vie collective (Ogien, 1995), on peut considérer

que  la  question  n’est  plus  tant  de  savoir  si  ce  mouvement  est  bénéfique,  mais  de

développer des stratégies d’usage et de contextuali sation des outils de gestion (Hatchuel,

2005).  Ainsi,  cette  recherche  vise  à  intégrer  le  contexte  d’usage  de  l’outil  dans  sa

conception même et  permet  de répondre à  une importante  attente  des  responsables

publics locaux qui  consiste à capitaliser sur les concepts et  pratiques utilisés dans le

secteur  privé  tout  en  tenant  compte  des  spécificités  du  secteur  public.  Parmi  les

dimensions de la QSP, c’est la dimension fiabilité qui explique le plus la satisfaction des

usagers de la municipalité (32 % de variance ex pliquée) ce qui conforte l’intérêt de ne pas

confronter les modèles client et légal mais bien au contraire de les intégrer dans un seul

ensemble cohérent puisque la dimension fiabilité est un hybride des modèles client et

légal. 

47 L’article propose également un instrument de mesure de la  QSP et  de la  satisfaction

globale des usagers. Directement opérationnel, le modèle QSP peut être intégré au mode

actuel  de  pilotage  de  la  performance  publique  en  évaluant  et  pilotant  chacune  des

dimensions de la qualité des services publics à partir des perceptions des usagers. Ce

modèle peut notamment compléter les mesures de « résultats usagers » du référentiel

CAF et des autres dispositifs couramment utilisés dans les organisations publiques, ba sés

sur les normes de production du service. 

 

Implications managériales 

48 Deux implications managériales majeures sont à retenir. Nous les formu lons sous forme

de recommandations. 
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Evaluer la qualité perçue du service public avec QSP 

49 La recherche propose d’évaluer la qualité des services publics à partir de la perception

que les usagers ont des 6 dimensions de QSP. 31 items sont proposés pour appréhender la

modélisation.  Hybride  entre  public  et  privé,  QSP  présente  l’intérêt  principal  d’être

sensible  aux spécificités  publiques  et  peut  ainsi  réduire  l’hostilité  de  certains  agents

publics aux démarches is sues du secteur privé. En donnant du sens à la notion de qualité,

le modèle QSP permet d’appréhender le contenu de la qualité de service et donne un

nouvel  éclairage aux décideurs  locaux,  dont  les  démarches qualité  s’ap puient  le  plus

souvent sur les processus. Le nécessaire accompagnement du changement du personnel

peut s’appuyer sur une valorisation du carac tère hybride de la conceptualisation et sur

une communication interne des résultats des enquêtes de perception des usagers pour

motiver le person nel au contact. 

 

Prioriser les actions en fonction du poids de chaque dimension sur

la satisfaction 

50 La  recherche  propose  de  ne  pas  appuyer  la  transformation  des  proces sus  interne

uniquement à partir des scores de satisfaction mais d’évaluer le poids que les dimensions

de QSP ont sur la satisfaction globale. Cela permet de dresser des priorités managériales

pour améliorer la qualité de service.  Il  convient de déterminer dans chaque contexte

spécifique d’étude, le poids que les dimensions de QSP ou les éléments de service ont sur

la satisfaction globale. Le modèle QSP et les résultats de la recherche mon trent l’intérêt

managérial de ne pas se contenter d’une mesure globale de qualité perçue du service

délivré. En permettant de passer de l’analyse glo bale à celle des variables explicatives,

l’utilisation du modèle  QSP facilite  l’interprétation des  résultats  par  les  responsables

opérationnels et accroît  l’utilité décisionnelle des indicateurs.  La plupart du temps la

mesure de la QS est soit confiée à un prestataire de service qui se contente de livrer un

score  global  au  travers  d’une  note  de  satisfaction  moyenne  (ex. :  le  ba romètre  Paul

Delouvrier),  soit mesurée très sommairement dans le cadre d’une certification qualité

(ex. : Qualiville). La signification des résultats et leur légitimité à orienter l’action s’en

trouvent diminuées (CEGO9, 2004 :4). De surcroît, plus que les scores obtenus sur chacune

des dimensions, il est préférable de communiquer en interne sur l’impact que chaque

dimension de QSP a sur la satisfaction de l’usager. 

 

Limites et voies de recherches 

51 La taille de l’échantillon constitue une limite importante de la recherche. Les conditions

financières  dans  lesquelles  s’inscrivait  l’enquête  quantitative  ne  permettait  pas  de

disposer d’un plus large échantillon. C’est pourquoi seuls deux critères (le sexe et l’âge)

ont été retenus pour l’échantillonnage selon la méthode des quotas. Ceci constitue une

limite de notre échantillonnage. Le critère de Catégorie Socio Professionnelle a été pris en

compte pour l’ensemble de l’échantillon. Pour autant nous ne pouvons pas prétendre

avoir fait de ce critère un critère d’échantillonnage. De plus, l’étude menée ne concerne

qu’une municipalité. La validité externe de la recherche n’est donc pas garantie. Dès lors,

il serait utile de mener de nouvelles recher ches dans d’autres collectivités territoriales

pour étudier cette structure à 6 dimensions avec des échantillons plus importants. 
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52 En outre, les dimensions intégrées dans QSP n’épuisent probablement pas l’ensemble des

principes de service public. Ces principes peuvent éga lement varier en fonction des types

de service public envisagés. De plus amples recherches théoriques et pratiques doivent

permettre de rendre compte de manière plus exhaustive de l’intégralité de ces principes

et de leur contexte d’application. 

53 Par ailleurs,  seule 38 % de la satisfaction des usagers à l’égard de la mu nicipalité est

expliquée par la qualité des services. Ainsi, d’autres variables qui ne sont pas prises en

compte dans le cadre de cette recherche, jouent sur la satisfaction. En particulier, on peut

supposer que l’orientation po litique des usagers influe sur leur satisfaction. Par ailleurs,

l’opinion des usagers vis-à-vis du service public de manière générale influe également sur

leur satisfaction à l’égard d’un service public en particulier (Van de Walle, 2004). 

54 Enfin, l’identification des facteurs favorisant l’appropriation du modèle QSP par les élus

et services administratifs constitue une piste de recherche fé conde dans l’optique d’une

insertion du modèle dans les pratiques admi nistratives. 
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ANNEXES

 
Annexe 1 - Echelles de mesures retenues pour évaluer la qualité des services publics et la
satisfaction
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Annexe 2 - Tableau des scores factoriels des dimensions de QSP

 
Annexe 3 - Régressions pas à pas sur la satisfaction générale

Seuil de significativité : ****(p<0,001) ; ***(p<0,01) ; **(p<0,05) ; *(p<0,1) ; aucune étoile : non
significatif 
Bêta (t) : coefficient de régression standardisé (test de student de signification de Bêta) R² : part de la
variance de la variable dépendante expliquée par les variables indépendantes (ou corrélation multiple
au carré)
ΔR² : Changement de R² après l’ajout d’une variable 
F : test de Fisher de signification de R² 
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NOTES

1.  Cornut-Gentille  François  (2010)  « Modernisation  de  l’Etat,  qualité  des  services  publics  et

indicateurs », rap port au ministre du Budget, des Comptes Publics, de la Fonction Publique et de

la Réforme de l’Etat. La documentation française, Paris. 93 p. 

2.  Directive du 15 décembre 1997, concernant les règles communes pour le développement du

marché  inté rieur  des  services  postaux  de  la  Communauté.  Directive  98/61/CE  du  Parlement

européen et du Conseil du 24 septembre 1998, modifiant la directive 97/33/CE, JO n° L.628 du 3

octobre 1998. 

3. Lois n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative à l’informatique, aux fichiers et aux libertés ;  loi n

° 78-753  du  17  juillet  1978  portant  diverses  mesures  d’amélioration  des  relations  entre

l’administration et le public ; loi n° 79-587 du 11 juillet 1979 relative à la motivation des actes

administratifs  et  à  l’amélioration  des  relations  entre  l’administration  et  le  public ;  décret  n

° 83-1025 du 28 novembre 1983 concernant les relations entre l’administration et les usa gers ; loi

n° 99-533 du 26 juin 1999 d’orientation pour l’aménagement et  le  développement durable du

territoire ; loi n° 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations

avec les  administrations ;  ordonnance n° 2004-274 du 25 mars 2004 portant  simplification du

droit et des formalités pour les entreprises.

4.  La sélection des articles présentés a été opérée de la manière suivante : 

1)  Consultation  des  bases  de  données  Business  Source  Premier,  EconLit  et  EJS-EJournals  au

travers de la métabase EBSCO HOST. Les mots clés suivants ont été utilisés lors de l’interrogation

des bases :  SERVQUAL-Marketing- User Satisfaction- Quality-  Citizen satisfaction-Public-Public

Sector-Government- Local Government- Municipality-Authority-Local Authority-Administration-

Public Services-

2)  Analyse  systématique  des  tables  des  matières  des  revues  suivantes,  sur  les  10  dernières

années :  Public  Administration  Review,  International  Journal  of  Public  Sector  Management,

International Public Management Journal,  Politique et Management Publics,  Journal of Public

Policy and Marketing, Journal of Non-Profit and Public Sector Marketing, Revue Internationale

de Sciences Administratives

3)  Pour  chaque  article  repéré  utilisant  le  modèle  SERVQUAL  dans  un  contexte  public,  la

bibliographie fut consultée afin de trouver de nouvelles sources.

5.  Direction Générale des Collectivités Locales. 

6.  Méthodologie  de  construction  des  échelles  de  mesure :  le  développement  des  échelles  de

mesure suit les premières étapes de la procédure de Churchill (1979). Dans un premier temps, la

dimensionnalité  des  concepts  est  étudiée  à  partir  d’une  analyse  factorielle  exploratoire.

L’Analyse  en  Composantes  Principales  (ACP)  vise  à  structurer  les  variables  de  départ  en  les

regroupant en un plus petit nombre de facteurs. Dans un second temps, la cohérence interne de

chaque  dimension  doit  être  vérifiée.  Il  existe  deux  indicateurs  clas siques  de  fiabilité  des

instruments de mesure. Il s’agit de l’  α  de Cronbach (1951) et du ρ  de Jöreskog (1971). L’α  de

Cronbach est une mesure de la cohérence interne d’une échelle à plusieurs items. Elle est fondée

sur la corrélation entre ces items. Le coefficient est compris entre 0 et 1 et est proportionnel à la

cohérence interne de l’échelle. On considère que pour une étude exploratoire l’α est acceptable

s’il est compris entre 0,6 et 0,8, pour une étude confirmatoire, une valeur supérieure à 0,8 est

recommandée (Evrard et al, 2000). Ce coefficient a été progressivement abandonné au profit du

coefficient  préconisé  par  Jöreskog.  Le  coefficient  rhô  de  Jöreskog  s’interprète  de  la  même

manière que le coefficient alpha. 
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7.  Le  processus  d’épuration de l’échelle  de  mesure nous a  conduit  à  conserver  31  items.  La

structure factorielle finale retenue est composée de 6 facteurs qui expliquent 64 % de la variance.

Ce sont les six dimensions de la qualité des services publics. 

8.  La  structure  unidimensionnelle  de  l’échelle  a  été  vérifiée.  Une  analyse  en  composantes

principales menée sur ces quatre items révèle un premier facteur expliquant 62 % de la variance.

La cohérence interne de l’échelle est bonne, l’alpha de Cronbach est de 0,80.

9.  Centre d’Expertise des Grands Organismes, groupe de travail réunissant des chercheurs et

hauts fonc tionnaires québécois, sur le thème de la qualité perçue dans les services publics.

RÉSUMÉS

L’article propose d’intégrer au pilotage de la performance publique une évaluation de la qualité

des services publics qui s’appuie sur la perception des usagers du service. Une conceptualisation

et un modèle de mesure de la Qualité perçue des Services Publics (QSP) sont alors proposés à

l’issue d’une discussion théorique nourrie par une large revue de littérature et sont validés en

s’appuyant sur un échantillon de 251 habitants d’une ville de taille moyenne. Le modèle QSP

permet une analyse hybride du modèle SERVQUAL et des dimensions spécifiques aux services

publics.

This  research  proposes  to  include  public  service  quality  in  the  evaluation  of  the  public

performance. A conceptualization and measure of Public Services Quality (PSQ) is proposed. The

empirical  study  is  based  on  a  sample  of  251  citizens  of  a  middle  size  city.  The  PSQ  model

combines the dimensions developed in SERVQUAL and the specificities of the public sector. 

INDEX

Keywords : performance management, PSQ, public service, service quality

Mots-clés : pilotage de la performance, QSP, qualité de service, services publics
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