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Résumé

Cette revue systématique examine les tensions de performance dans les collectivités
territoriales, en distinguant la mesure formalisée par les indicateurs, les usages organisationnels
de I’information et les perceptions des acteurs publics et citoyens. A partir de 180 références
identifiées dans Scopus, Web of Science et des sources complémentaires, le processus de
sélection conforme a PRISMA 2020 aboutit a un corpus final de 40 articles. La synthese
thématique met en évidence cing tensions récurrentes directement ancrées dans ce corpus :
validité des indicateurs versus complexité des services, production de données versus usage
effectif, performance administrative versus perception citoyenne, redevabilité versus controle,
et apprentissage versus comportements stratégiques. Une sixiéme tension, relative a la
digitalisation, a I’intelligence artificielle, a la gouvernance des données et a la cybersécurité, est
analysée comme une extension du cadre, approfondie par quatre références complémentaires
explicitement exclues du décompte PRISMA. L’article propose un modele conceptuel a cinq
couches - numerique, instrumentale, organisationnelle, actorielle et institutionnelle - et précise
les relations entre ces couches, les tensions observées et les effets de performance. La
contribution consiste ainsi a articuler mesure, perception, usage et gouvernance des données
dans une lecture sociotechnique de la performance publique locale.

Mots clés : collectivités territoriales ; performance publique ; mesure de la performance ;
perception des acteurs ; gouvernance des donnees ; digitalisation ; accountability.

Abstract

This systematic literature review examines performance tensions in local governments by
distinguishing formal measurement, organizational uses of performance information, and
actors’ perceptions. Starting from 180 records identified through Scopus, Web of Science, and
complementary sources, a PRISMA 2020 selection process led to a final corpus of 40 articles.
The thematic synthesis identifies five recurring tensions directly grounded in this corpus:
indicator validity versus service complexity, data production versus actual use, administrative
performance versus citizen perceptions, accountability versus control, and organizational
learning versus strategic behaviour. A sixth tension concerning digitalization, artificial
intelligence, data governance, and cybersecurity is treated as an analytical extension and is
deepened through four complementary references that are explicitly excluded from the
PRISMA count. The article proposes a five-layer conceptual model - digital, instrumental,
organizational, actor-related, and institutional - and specifies how the interfaces between these
layers generate tensions and performance effects. The contribution is to connect measurement,
perception, information use, and data governance within a sociotechnical interpretation of local
public performance.

Keywords: local government; public performance; performance measurement; actor
perception; data governance; digitalization; accountability.
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Introduction

Les collectivités territoriales constituent un terrain particulierement pertinent pour analyser les
tensions de performance publique. Elles délivrent des services directement visibles par les
usagers - propreté, voirie, transport, action sociale, urbanisme, équipements et services
numériques - tout en faisant face a des contraintes budgétaires, a des attentes citoyennes élevées
et a des exigences accrues de transparence. Dans ce contexte, la performance ne se résume pas
a la production d’un score : elle résulte d’un processus de qualification des résultats, de
comparaison et d’interprétation, dont les finalités peuvent relever du pilotage, de
I’apprentissage ou de la redevabilité (Behn, 2003 ; Moynihan, 2011).

Les réformes inspirées du New Public Management ont renforcé le recours aux objectifs,
tableaux de bord, benchmarks et dispositifs de reporting. Toutefois, la littérature montre que
I’existence d’un systéme de mesure ne garantit ni son usage effectif ni une interprétation
homogeéne de ses résultats. Les élus, managers, agents et citoyens n’évaluent pas la performance
a partir des mémes critéres : les premiers peuvent rechercher une information utile a la décision
ou a la légitimation, tandis que les citoyens accordent également de I’importance a
I’accessibilité, a I’équité et a la qualité vécue (de Lancer Julnes & Holzer, 2001 ; Van Ryzin,
2004 ; Kroll, 2015).

La littérature consacrée a la mesure de la performance publique est abondante, mais les travaux
portant simultanément sur les indicateurs, les perceptions, les usages politiques ou managériaux
et les transformations numériques restent dispersés. Les recherches existantes mettent en
évidence des effets positifs - apprentissage, amélioration des services, responsabilisation - mais
aussi des effets indésirables tels que I’ambiguité, le gaming, la conformité symbolique ou
I’évitement du blame (Benaine, 2020 ; Oppi et al.,, 2021). Les travaux récents sur la
digitalisation ajoutent une dimension supplémentaire en interrogeant la qualité, I’explicabilité,
la circulation et la sécurité des données (Haug et al., 2024).

Dans cette perspective, la revue poursuit deux objectifs complémentaires. Le premier est de
synthétiser les connaissances relatives aux tensions entre mesure formelle, usages de
I’information et perception des acteurs dans les collectivités territoriales. Le second est de
préciser la maniere dont la transformation numérique reconfigure ces tensions, sans présupposer
que la technologie constitue en elle-méme une solution. L’analyse porte ainsi sur les relations
entre instruments de mesure, capacités organisationnelles, acteurs, institutions et gouvernance

des données.
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La question directrice de la revue est la suivante :
Quelles tensions et quels mécanismes la littérature scientifique met-elle en évidence entre
mesure formelle de la performance, perception des acteurs, usages de I’information et
transformation numérique dans les collectivités territoriales ?
* Quels dispositifs de mesure et de management de la performance sont étudiés dans les
collectivités territoriales ?
* Quels acteurs sont pris en compte : ¢lus, managers, agents, citoyens, partenaires, tutelle,
médias ou fournisseurs de technologies ?
* Quelles tensions apparaissent entre indicateurs, usages décisionnels, perceptions et
redevabilité ?
* De quelle maniére la digitalisation, 1’open data, 1’intelligence artificielle et la cybersécurité
reconfigurent-ils ces tensions ?
* Quelles pistes de conception permettent de transformer les tensions de performance en
apprentissage, confiance et accountability partagée ?
La contribution de I’article est triple : (1) une synthése systématique d’un corpus de 40 articles
; (2) une typologie de six tensions, dont cing directement issues du corpus et une extension
numérique explicitement documentée par une littérature de cadrage complémentaire ; et (3) un
modele conceptuel intégrateur reliant les cing couches du systéme de performance aux tensions
et aux effets organisationnels, politiques et démocratiques.
1. Cadre conceptuel : de la mesure a la performance publique numérique
1.1. La performance locale comme construit sociotechnique
La mesure de la performance publique renvoie a la production et a [’interprétation
d’informations sur les ressources, les activités, les outputs, les outcomes, la qualité, I’efficience,
la satisfaction, 1’équité et la soutenabilité. Dans les collectivités territoriales, ces informations
prennent la forme d’indicateurs, de tableaux de bord, de benchmarks, de rapports d’activité ou
de dispositifs budgétaires. Leur utilité dépend toutefois de leur capacité a rendre les résultats
comparables sans effacer la diversité des services et des contextes locaux (Ammons, 1995 ;
Behn, 2003 ; Folz, 2004).
La perception de la performance désigne I’évaluation portée par les acteurs a partir de leurs
expériences, attentes, responsabilités et critéeres de jugement. Elle peut converger avec les
indicateurs, mais aussi s’en écarter lorsque les citoyens privilégient I’accessibilité ou 1’équité,
lorsque les élus accordent une forte valeur a la visibilite politique ou lorsque les agents

considerent que I’indicateur ne restitue pas la complexité du travail réel. La performance locale
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est donc appréhendée ici comme un construit sociotechnique : elle résulte de ’interaction entre
données, normes, pratiques, expériences et rapports de responsabilité (Glaser & Denhardt, 2000
; Andrews & Van de Walle, 2013).

1.2. De ’adoption des indicateurs a ’'usage de ’information de performance

Une distinction centrale oppose 1’adoption des dispositifs de performance et leur utilisation
effective. Une collectivité peut institutionnaliser des indicateurs sans que ceux-ci modifient les
arbitrages budgétaires, les priorités politiques ou les routines d’apprentissage. A ’inverse,
I’information devient actionnable lorsqu’elle est jugée crédible, comprise par les utilisateurs,
disponible au moment opportun et reliée a des routines de décision (Poister & Streib, 1999 ; de
Lancer Julnes & Holzer, 2001 ; Kroll, 2015).

Dans cet article, une tension désigne une contradiction durable entre des exigences
simultanément légitimes : comparer tout en contextualisant ; contréler tout en préservant le
jugement professionnel ; objectiver les résultats tout en reconnaissant les expériences vécues ;
ouvrir les données tout en garantissant leur qualité, leur interprétabilité et leur sécurité. Cette
définition évite d’opposer mécaniquement des indicateurs supposés objectifs a des perceptions
supposées subjectives.

1.3. Transformation numérique, 1A publique et cybersécurité

La transformation numeérique élargit les capacités de collecte, de traitement et de diffusion de
I’information de performance. Les plateformes de reporting, les tableaux de bord en temps réel,
I’open data et les outils d’intelligence artificielle peuvent soutenir I’analyse et la transparence,
mais ils introduisent également des risques de dépendance technologique, de biais, d’opacité,
de fragmentation des systémes d’information et de vulnérabilité cyber. La gouvernance des
données devient ainsi une composante de la performance elle-méme.

La littérature de cadrage mobilisée pour approfondir cette dimension souligne plusieurs enjeux.
Fischer et al. (2021) observent que les recherches sur la digitalisation publique restent
davantage centrées sur les services aux citoyens que sur les transformations internes des
administrations. Haug et al. (2024) mettent I’accent sur les interactions entre moteurs, processus
et effets du changement numérique. Wirtz et al. (2021) insistent sur les enjeux de gouvernance,
d’éthique et de responsabilité liés a 1’intelligence artificielle, tandis que Frandell et Feeney
(2022) abordent la cybersécurité locale comme un probleme sociotechnique associant
technologies, compétences, ressources et comportements.

Statut méthodologique des sources numériques. Les quatre références précédentes constituent

une littérature de cadrage complémentaire : elles servent a approfondir la discussion sur la
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transformation numerique, mais ne sont ni intégrées au corpus des 40 articles ni utilisées pour
modifier les effectifs du flux PRISMA. Cette séparation est maintenue dans les résultats afin de
préserver la tracabilité de la revue systématique.
2. Méthode : protocole PRISMA 2020
La recherche adopte un design de revue systématique qualitative conforme aux principes de
PRISMA 2020, complété par une cartographie thématique descriptive. Le protocole explicite
les bases interrogées, les requétes, les criteres d’¢éligibilité, les étapes de screening, les motifs
d’exclusion et la grille d’extraction (Page et al., 2021). La cartographie présentée dans les
résultats est issue du codage thématique du corpus final ; elle ne doit pas étre interprétée comme
une analyse bibliométrique stricte de co-citation ou de cooccurrence calculée directement a
partir des exports Scopus/Web of Science.
2.1. Sources, période et périmétre
* Bases principales : Scopus et Web of Science.
* Sources complémentaires : Google Scholar et snowballing ciblé.
* Période : 1994-2026, afin d’intégrer les premicres analyses de la mesure de performance
locale et les travaux récents sur I’usage de I’information de performance.
» Langues : anglais et francais ; les articles dans d’autres langues ne sont retenus que si le
codage reste fiable.
* Types de documents : articles de revues, revues systématiques, articles conceptuels majeurs
; exclusion des rapports non évalués, mémoires, actes non scientifiques et documents non
récupérables.
2.2. Requétes de recherche
Les requétes combinent trois blocs : territoire local, performance, perception/usage/tension.
Elles sont adaptées a la syntaxe exacte de chaque base et relancées le méme jour pour garantir
la tracabilité.
Pour Scopus : TITLE-ABS-KEY/(("local government*" OR municipal* OR municipality OR
"local authorit*" OR "subnational government*" OR “territorial collectiv*" OR "collectivites
territoriales”™) AND (“performance measurement” OR “performance management” OR
"performance indicator*” OR "performance information” OR “public performance” OR
accountability) AND (perception* OR stakeholder* OR citizen* OR politician* OR manager*
OR "performance information use" OR satisfaction OR legitimacy OR tension* OR ambiguity
OR gaming OR "blame avoidance™)) AND PUBYEAR > 1993 AND PUBYEAR < 2027.
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Pour Web of Science : TS=(("local government*" OR municipal* OR municipality OR "local
authorit*" OR "territorial collectiv*" OR "collectivités territoriales™) AND ("performance
OR OR OR
accountability) AND (perception* OR stakeholder* OR citizen* OR politician* OR manager*

measurement” "performance management" "performance information"

OR satisfaction OR legitimacy OR tension* OR ambiguity OR gaming OR "blame avoidance™))

AND PY=(1994-2026) AND DT=(Article OR Review).

2.3. Critéres d’inclusion et d’exclusion

Tableau N°1 : Critéres d’inclusion et d’exclusion

Dimension  Inclure Exclure
Performance publique, mesure, management | Performance privee,
Objet ou information de performance au niveau | macroéconomique ou financiere
local. isolée.
] Municipalites, communes,  collectivites | Administration centrale seule,
Echelle territoriales, autorités locales, counties, | entreprises  publiques  sans
régions ou services locaux. ancrage territorial local.
Elus, managers, agents, citoyens, usagers, | Articles purement techniques
Acteurs parties prenantes, tutelle, partenaires ou | sans  acteurs,  usages ni
fournisseurs de systemes numeériques. perception.
Ecart entre indicateurs, usages, perceptions, | Mesure descriptive sans
Tensions légitimite, accountability, gaming, ambiguité | discussion des usages, effets ou
ou gouvernance des données. tensions.
Méthode Enquéte, etude de cas, expérimentation, revue, iCr)][S)tlir;:J(%?o?]tr)]r;|50|enr'§grl]que, ré?/%?l?g
bibliométrie ou analyse conceptuelle robuste. S TR Sers A e
Contribution Apport theorlgue, meéthodologique ou policy | Texte peripherique ou redondant
pour comprendre la performance locale. sans apport a la syntheése.

Source : élaboration des auteurs.
2.4. Processus de screening et qualité méthodologique
Le processus suit quatre niveaux : identification, pré-screening, screening titre/résumé, puis
éligibilité au texte intégral. Les décisions sont codées Include, Exclude ou Uncertain. Les
références incertaines sont arbitrées au texte intégral. Les motifs d’exclusion sont conservés
afin de produire un flux PRISMA transparent.

Tableau N°2 : Processus de sélection PRISMA

Etape PRISMA Description n

Scopus 92 ; Web of Science 61 ; Google 180
Scholar/snowballing 27
DOlI, titre normalisé, auteurs, année 31
Aprés dédoublonnage 149
Hors champ ou performance non centrale 73
Références potentiellement éligibles 76
Acces indisponible ou référence non récupérable 2
Lecture complete 74
Motifs détaillés dans le protocole 34
Synthése qualitative et cartographie thématique 40
Source : élaboration des auteurs.
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Figure N°1 : Flux PRISMA 2020 - 180 références identifiées et 40 articles inclus
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Source : élaboration des auteurs a partir du protocole PRISMA 2020.
2.4.1. Modalités d’évaluation de la qualité et justification du scoring
Afin de rendre I’arbitrage plus transparent dans un corpus méthodologiquement hétérogene,
chaque texte intégral est évalué sur cing dimensions : pertinence du niveau local, centralité de

la performance dans 1’objet de D’article, présence explicite d’acteurs ou de perceptions,
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robustesse méthodologique au regard du design mobilisé et contribution a I’analyse des tensions

entre mesure, usage et perception. Pour chaque dimension, le score O correspond a un critére

absent ou insuffisamment documenté, 1 a une présence partielle, et 2 a une présence explicite

et suffisamment étayée.

Le score maximal est de 10. Le seuil de 6/10 constitue une regle pragmatique destinee a eviter

qu’un article ne soit retenu sur la seule base de sa proximité thématique tout en présentant des

faiblesses importantes sur plusieurs dimensions. Il ne s’agit ni d’un outil standardisé de risque

de biais ni d’une mesure statistique de qualité. Les références situées sous le seuil ne peuvent

étre conservées qu’en cas d’apport théorique directement indispensable a la compréhension

d’une tension ; dans ce cas, leur role est signalé comme théorique plutét qu’empirique. Le

scoring compléte donc le jugement scientifique sans s’y substituer.

2.5. Grille d’extraction et cartographie thématique

Tableau N°3 : Grille d’extraction

Variable Codage
Référence Auteurs, année, titre, revue, DOI.
Périmetre Pays, type de collectivité, secteur ou service étudié.
Acteurs Elus, managers, agents, citoyens, usagers, partenaires, tutelle.

. Enquéte, étude de cas, expérimentation, revue, bibliométrie,
Méthode

analyse conceptuelle.

Mesure de | Indicateurs, benchmarking, PMS, BSC, performance information,
performance reporting.

Satisfaction, confiance, usage décisionnel, interprétation politique
ou manageriale.

Open data, plateforme, |A, cybersécurité, gouvernance des
données, si présent.

Ecart mesure/perception, accountability, ambiguité, gaming,
legitimité, apprentissage.

Contribution Apport théorique, empirique, methodologique ou policy.

Utilité pour synthése Réle dans la construction du cadre intégrateur et de la discussion.
Source : élaboration des auteurs.

Perception/usage

Dimension numérique

Tension principale

La cartographie thématique compléte la synthése narrative en rendant visibles les catégories les
plus fréquentes et leurs relations dans le codage des 40 articles. Les notices Scopus/WoS sont
conservées pour assurer la tracabilité bibliographique, tandis que les figures reposent sur les
thémes codés dans la grille d’extraction. Les conventions de représentation s’inspirent des outils
de science mapping (van Eck & Waltman, 2010 ; Aria & Cuccurullo, 2017), mais les positions,
liens et regroupements illustrés ici proviennent du codage thématique des auteurs et non d’un
calcul bibliométrique automatisé. Les figures doivent donc étre lues comme des visualisations

descriptives de la structure thématique du corpus.
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3. Résultats issus du corpus systématique

3.1. Profil du corpus final

Le corpus final comprend 40 articles couvrant plusieurs traditions de recherche : mesure

municipale, usage de I’information de performance, satisfaction citoyenne, accountability,

comportements stratégiques et institutionnalisation des systemes de performance. Les enquétes

constituent la famille méthodologique la plus représentée, mais le corpus comprend également

des analyses conceptuelles, des revues systématiques, des études de cas et des travaux mixtes.

Cette hétérogeéneité justifie une synthése comparative par tensions plutét qu’une méta-analyse

statistique.
Tableau N°4 : Répartition méthodologique du corpus final
Famille méthodologique Nombre d’articles
Enquéte 15

Analyse conceptuelle / critique
Autre / mixte
Revue systématique / littérature
Etude de cas

U1{o| oy 00

Source : élaboration des auteurs.

La diversité des designs permet de confronter des résultats produits a des niveaux d’analyse
différents. Elle impose néanmoins de distinguer les convergences robustes, les résultats
conditionnels et les écarts liés aux contextes administratifs. Les comparaisons qui suivent sont
donc interprétatives et ne supposent pas 1’équivalence parfaite des systemes territoriaux étudiés.
3.1.1. Hétérogeéneité géographique et institutionnelle du corpus

Le corpus couvre des environnements institutionnels variés : comtés et municipalités aux Etats-
Unis (Berman & Wang, 2000 ; Ammons & Rivenbark, 2008), collectivités canadiennes
(Pollanen, 2005), gouvernement local norvégien (Askim, 2007), environnement de démocratie
directe en Suisse (Schedler, 1994), services locaux en Angleterre (Eckersley et al., 2014),
services sociaux suédois (Johansson & Liljegren, 2021) et gouvernement local indonésien (Siti-
Nabiha et al., 2023), parmi d’autres contextes. Cette diversit¢ montre que la performance
publique locale est étudiée dans des architectures de décentralisation, de controle et de
participation différentes.

En conséquence, les tensions identifiées ne sont pas interprétées comme des mécanismes
uniformes. Le degré d’autonomie locale, la pression réglementaire, la capacité analytique, les
traditions de participation citoyenne et la maturité des systemes d’information sont traités

comme des conditions susceptibles de renforcer, d’atténuer ou de transformer une méme
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tension. L’ancrage territorial constitue ainsi une variable de contexte essentielle pour la

discussion et pour la transférabilité des résultats.

3.2. Cartographie thématique descriptive

Figure N°2 : Réseau thematique des catégories codées dans le corpus final

Réseau thématique des catégories codées dans le corpus final (n = 40)

managers

polifiSians actor perception

citizen (satisfaction

PN can
decision-making
digi.tion
blame‘dance
performance information use
Iocal.ent Cyb-my
learning
o

data ’mnce

performande measurement 909
accour‘[y gap
performahee indicators
acco‘mnty

benchmarking PMS design

Source : élaboration des auteurs a partir du codage thématique du corpus final.

Le réseau thématique fait apparaitre un noyau structuré autour de local government,
performance measurement et performance information use. Les catégories relatives aux acteurs
et a la satisfaction citoyenne se situent a I’interface entre mesure et perception, tandis que
accountability, gaming et ambiguity sont reliés aux usages et aux effets comportementaux. Les
themes digitalization, open data, Al, cybersecurity et data governance apparaissent comme un
prolongement récent. Cette représentation rend compte de la structure du codage ; elle ne
mesure pas des relations de citation entre publications.

Figure N°3 : Carte thématique descriptive - centralité et densité relatives des catégories
codées

Carte thématique descriptive construite a partir du codage manuel (n = 40)

Thémes spécialisés Thémes moteurs

@ performance measurement
strategic management

accountability

. local governmejnt

@ Perormance information use

® public service guality

benchmarking citizen satisfaction
. d\g\(‘all)at.l open data
® actor perceglion

Densité relative du théme

0.4 - @ 9°ming / ambiguity

Al / cybersacurity

0.3 A

Theémes émergents Thémes de base
ou moins stabilisés et transversaux

0.3 0.4 0.5 0.6 0.7 0.8 0.9
Centralité relative dans le codage théematique

Source : élaboration des auteurs a partir du codage thématique du corpus final.
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La seconde carte distingue, de maniere descriptive, les themes fortement connectés au corpus
et ceux dont la densité reste plus faible. La mesure de performance, le gouvernement local et
I’accountability occupent une position centrale, alors que I’IA, la cybersécurité et certains
comportements stratégiques apparaissent moins stabilisés. Cette configuration justifie de traiter
la dimension numérique comme une extension analytique en cours de consolidation plutdt que
comme un résultat d’égale maturité par rapport aux tensions classiques de mesure et d’usage.
3.3. Six tensions structurantes de performance locale

3.3.1. Validité des indicateurs versus complexité du service public local

La convergence la plus nette concerne le caractére nécessairement sélectif des indicateurs.
Ammons (1995) et Folz (2004) montrent, dans des services municipaux différents, que la
comparabilité n’a de sens que si les indicateurs conservent une relation suffisante avec la qualité
du service effectivement rendu. Kloot et Martin (2000) renforcent cette lecture en défendant
une représentation multidimensionnelle de la performance, au-dela des seuls résultats financiers
ou quantitatifs.

Les résultats ne sont donc pas contradictoires mais conditionnels : un indicateur peut étre
techniquement stable et pourtant perdre en validité lorsqu’il est transféré sans adaptation d’un
service ou d’un territoire a un autre. La tension est particuliérement forte lorsque les services
comportent une forte composante relationnelle, distributive ou territoriale. L’enjeu de
conception consiste a rechercher une comparabilité minimale tout en documentant le contexte,
les limites et les dimensions non couvertes par chaque mesure.

3.3.2. Production de données versus usage réel de I’information

Une seconde convergence porte sur I’écart entre 1’adoption d un systéme de mesure et son usage
effectif. Poister et Streib (1999), de Lancer Julnes et Holzer (2001), Melkers et Willoughby
(2005) et Kroll (2015) montrent que la production d’indicateurs ne conduit pas
automatiquement a leur mobilisation dans la décision, le budget ou I’apprentissage. Les travaux
convergent sur le role des routines, de la capacité analytique et de ’intégration de 1’information
aux processus de gestion.

Les différences observées concernent surtout la finalit¢ de 1’usage : I’information peut étre
mobilisée pour le budget, la communication, la décision politique, la comparaison ou
I’amélioration des services (Rivenbark & Kelly, 2000 ; Askim, 2007 ; Johnsen, 2024). La
littérature est donc moins opposée sur 1’existence de 1’écart que sur les conditions permettant

de le réduire. Les contextes ou la mesure est reliée a une stratégie, a des responsabilités claires
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et a des routines de discussion semblent plus favorables a un usage substantiel que les contextes
dominés par le reporting de conformité.

3.3.3. Performance administrative versus perception citoyenne

Les travaux consacrés aux citoyens convergent sur un point : la performance vécue ne se déduit
pas mécaniquement des indicateurs administratifs. Glaser et Hildreth (1999), Glaser et
Denhardt (2000), Van Ryzin (2004) et Andrews et Van de Walle (2013) montrent que les
jugements citoyens incorporent des attentes, des expériences, des comparaisons et des critéres
d’équité ou de réactivité. Andrews et al. (2010) soulignent également I’intérét de distinguer
mesures internes et évaluations externes.

La divergence entre score administratif et perception ne constitue donc pas nécessairement une
erreur de mesure ; elle signale que les deux dispositifs captent des dimensions différentes de la
performance. La tension devient problématique lorsque I'un des registres prétend invalider
I’autre. Dans les services visibles et directement expérimentés par les usagers, une conception
robuste suppose de combiner données administratives, enquétes de perception et informations
qualitatives sur I’expérience de service.

3.3.4. Redevabilité démocratique versus controle panoptique

Les travaux sur la redevabilité montrent qu’un méme dispositif de performance peut soutenir le
débat public ou renforcer un contrble essentiellement vertical. Schedler (1994), dans un
contexte de démocratie directe, met en relation mesure et légitimité démocratique, alors
qu’Eckersley et al. (2014), a propos des services locaux en Angleterre, analysent le risque d’un
¢largissement de I’accountability gap lorsque la surveillance I’emporte sur I’interprétation et la
discussion des résultats.

La comparaison de ces contextes suggere que ’effet d’un indicateur dépend fortement des
institutions qui organisent sa circulation. Heikkila et Isett (2007) montrent 1’intérét d’intégrer
la participation citoyenne dans le design du management de la performance. La tension est ainsi
plus forte lorsque les acteurs disposent de peu de possibilités de contextualiser, contester ou
compléter I’information ; elle s’atténue lorsque les résultats sont discutés dans des dispositifs
de redevabilité dialogique.

3.3.5. Apprentissage organisationnel versus comportements stratégiques

La littérature met également en évidence une ambivalence des systémes de performance : ils
peuvent soutenir 1’apprentissage tout en créant des incitations a optimiser le score plutot que le
service. Nielsen et Baekgaard (2015), Benaine (2020) et Oppi et al. (2021) documentent

différentes formes de calcul stratégique, de gaming, d’ambiguité ou d’évitement du blame.
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Speklé et Verbeeten (2014) rappellent par ailleurs que les effets d’un systéme dépendent de la
maniere dont il est utilisé - diagnostic, interactif ou incitatif.
Les résultats sont ici complémentaires : 1’apprentissage est favoris¢ lorsque les indicateurs
servent a questionner les pratiques, tandis que les comportements stratégiques deviennent plus
probables lorsque les chiffres sont fortement associés a la sanction, a la réputation ou a des
objectifs rigides. Cette tension est particuliérement sensible dans les collectivités, ou la visibilité
politique et la comparaison inter-organisationnelle accroissent les enjeux liés aux résultats
publiés.
3.3.6. Digitalisation, intelligence artificielle et confiance publique
La dimension numérique occupe un statut particulier dans la synthése. Le corpus systématique
contient des travaux qui abordent la transparence numérique et les systémes de comparaison
ouverts, notamment Johansson et Liljegren (2021), mais la profondeur empirique est moins
importante que pour les cing tensions précédentes. Pour éviter de surinterpréter le corpus,
I’analyse est donc complétée par quatre références de cadrage, exclues du décompte PRISMA
: Fischer et al. (2021), Haug et al. (2024), Wirtz et al. (2021) et Frandell et Feeney (2022).
Ces travaux convergent sur 1’idée que la numérisation ne transforme pas seulement les
instruments ; elle modifie les routines, les responsabilités, les infrastructures et les conditions
de confiance. Les gains potentiels de rapidité, de tragabilité et de comparaison s’accompagnent
de risques liés a la qualité des données, aux biais algorithmiques, a 1’explicabilité, a la
dépendance technologique et a la cybersécurité. La sixieme tension doit donc étre interprétée
comme une extension conceptuelle soutenue par une littérature complémentaire, dont la
validation dans les collectivités territoriales appelle des recherches empiriques dédiées.
Tableau N°5 : Synthese des tensions et réponses de conception

Convergences et variations
contextuelles

Convergence sur les limites des
Validité des | mesures génériques ; intensité variable | Contextualiser les indicateurs

Tension Implication de conception

indicateurs selon le type de service et le degré de | et expliciter leurs limites.
comparabilité.
Convergence sur I’écart . ,: .
. ) . Relier  T’information  aux
Usage de | adoption/usage ; les usages varient . X L
. ) . . routines, a la stratégie et aux
I’information entre budget, décision, communication

et apprentissage. capacités analytiques.

Les perceptions complétent plut6t
Perception qu’elles ne reproduisent les mesures
citoyenne administratives ; poids des attentes et
de la qualité vécue.

Combiner indicateurs,
enquétes de perception et
données qualitatives.
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Implication de conception

Accountability

Effets différents selon les institutions
de contrdle et de participation ; risque
de redevabilité formelle.

Organiser I’interprétation
publique et la possibilité de
discussion/contestation.

cybersécurité

de cadrage distincte.

Risque accru lorsque les indicateurs | Equilibrer contréle,

Gaming / blame | sont fortement incitatifs ou punitifs ; | apprentissage, vérification

avoidance potentiel d’apprentissage en usage | croisée et  révision  des
interactif. objectifs.

‘. Théme moins stabilisé dans le corpus ; | Mettre en place gouvernance

Numérique / 1A/ . . iy : SR

extension appuyée par une littérature | des données, explicabilité,

audit et sécurité.

Source : élaboration des auteurs.
4. Discussion : vers un modéle de performance publique numérique
La synthése montre que les tensions de performance ne constituent pas nécessairement des
dysfonctionnements a éliminer. Elles traduisent des arbitrages entre plusieurs exigences
legitimes : simplifier sans appauvrir, comparer sans décontextualiser, contrdler sans neutraliser
le jugement, rendre compte sans favoriser le gaming, et numériser sans dégrader la confiance.
Les indicateurs et les perceptions ne sont donc pas des sources concurrentes de verité ; ils
renseignent des dimensions différentes qui doivent étre articulées dans le pilotage public.
4.1. Modeéle conceptuel intégrateur
Le modele proposé organise la littérature en cing couches interdépendantes. La couche
numérique renvoie aux plateformes, a I’open data, a I’'TA, a la cybersécurité et a la gouvernance
des données. La couche instrumentale rassemble les indicateurs, PMS, benchmarks, rapports et
tableaux de bord. La couche organisationnelle concerne les capacités analytiques, les routines,
les compétences et les incitations. La couche actorielle regroupe les perceptions, intéréts et
usages des élus, managers, agents, citoyens et partenaires. Enfin, la couche institutionnelle
renvoie a la redevabilité, a la Iégitimité, a la confiance, a la transparence et aux régles de
comparaison.
Le modele n’est pas congu comme une chaine causale déterministe. Il met en évidence des
interfaces ou apparaissent les tensions : la qualité et la sécurité des données conditionnent la
fiabilité des instruments ; la conception des instruments influence leur intégration dans les
routines ; les capacités organisationnelles structurent 1’appropriation par les acteurs ; les
interprétations des acteurs affectent la légitimité institutionnelle ; enfin, les effets observés sur
la décision, I’apprentissage et la confiance rétroagissent sur la conception des systéemes de

performance.
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4.1.1. Relations conceptuelles entre les couches et les tensions

* R1 - Numérique — instrumentale : la qualité, I’interopérabilité, la sécurité et 1’explicabilité

des données conditionnent la validité des indicateurs et peuvent générer les tensions 1 et 6.

* R2 - Instrumentale — organisationnelle : un systéme de mesure produit des effets lorsque ses

indicateurs sont reliés aux routines de décision, aux budgets et aux responsabilités ; cette

interface structure principalement la tension 2.

* R3 - Organisationnelle — actorielle : les compétences, incitations et espaces de discussion

influencent 1’appropriation des données, 1’apprentissage et les comportements stratégiques ;

cette interface est au cceur de la tension 5.

* R4 - Actorielle — institutionnelle : les perceptions et interprétations des €lus, agents et

citoyens conditionnent la crédibilité des résultats, la satisfaction et la redevabilité ; cette

interface éclaire les tensions 3 et 4.

« R5 - Boucle de rétroaction : les effets sur la confiance, la décision et la qualité de service

conduisent a réviser les indicateurs, les routines et les regles de gouvernance. La performance

publique numérique est ainsi appréhendée comme un systéeme dynamique plutét que comme

une succession linéaire d’étapes.

Figure N°4 : Modele conceptuel intégrateur de la performance publique locale a I’ére
numeéerique

Couche numérique
Plateformes - open data - IA - cybersécurité - gouvernance des données

l qualité / sécurité des données

Tensions T1-T2
validité

Tension T6
opacité

s Couche instrumentale iai
pm;zﬂ?:;i?lgseaga Indicateurs - PMS - benchmarking - reporting - tableaux de bord Pl

cybersécurité

l traduction en routines

Couche organisationnelle
Capacités analytiques - routines - budget - incitations

l appropriation / usage

) Couche actorielle
LSS TER S Elus - managers - agents - citoyens - partenaires
perceptions

gaming

Tension T4
accountability
contréle

blame avoidance participation

i interprétation / légitimité

Couche institutionnelle
Redevabilité - Iégitimité - confiance - transparence

redevabilité / confiance

Effets de performance
Apprentissage - décision - qualité pergue - confiance - risques de gaming

Boucle de rétroaction vers la conception

Source : élaboration des auteurs.
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Tableau N°6 : Relations conceptuelles du modeéle intégrateur

Interface du modéle Meécanisme principal Tensions associées
Numérique — | Qualité, sécurité, interopérabilité et
. T . T1, T6
instrumentale explicabilité des données
Instrumentale — | Intégration des indicateurs aux
. - . T1, T2

organisationnelle routines, au budget et au pilotage
Organisationnelle — | Capacités analytiques, incitations, T T5
actorielle appropriation et usage ’
Actorielle — | Perceptions, confiance, légitimité et
N ; T3, T4, T5
institutionnelle possibilité de contestation
Institutionnelle — offets RedEV'a{lb,I“te, apprentissage, confiance T3, T4

et qualité du service

. Révision des indicateurs, routines et | Transversal,

Effets — reconfiguration | .

régles de gouvernance notamment T6

Source : élaboration des auteurs.

4.2. Contribution théorique
La contribution théorique principale consiste a déplacer I’analyse d’une logique centrée sur
I’instrument vers une logique d’interfaces entre technologie, instruments, organisation, acteurs
et institutions. La nouveauté du modele ne réside donc pas dans I’ajout isolé d’une couche
numérique, mais dans I’explicitation des mécanismes par lesquels les tensions émergent lorsque
ces couches sont mal articulées. Le modéle relie ainsi des littératures souvent étudiées
séparément : mesure de la performance, usage de I’information, satisfaction citoyenne,
accountability, comportements stratégiques et gouvernance numérique.
Cette formalisation permet également de préciser la portée de la contribution. Le modéle
proposé est conceptuel : il synthétise des relations identifiées dans la littérature, mais ne
constitue pas un modeéle causal déja testé. Il fournit une architecture pour de futures recherches
comparatives ou empiriques capables d’examiner quelles interfaces sont les plus critiques selon
le niveau de décentralisation, le type de service, les capacités administratives et la maturité
numeérique des collectivités.
4.3. Implications managériales et politiques
* Concevoir les indicateurs comme des supports de discussion et non comme des preuves
autosuffisantes. Chaque indicateur devrait préciser sa définition, sa source, sa fréquence, son
périmeétre et ses limites.
* Associer les €élus, managers, agents et citoyens des la conception du systéme afin d’identifier

ce qui mérite d’étre mesuré et les reégles selon lesquelles les résultats seront interprétés.
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* Limiter la surproduction d’indicateurs. Une architecture resserrée et équilibrée peut articuler
efficience, qualité, équité, accessibilité, codt, confiance et sécurité des données sans
transformer le reporting en fin en soi.

* Documenter les usages réels de I’information. Un systéme de performance devrait indiquer
comment les données alimentent les arbitrages budgétaires, la priorisation des services,
I’apprentissage et la révision des objectifs.

» Institutionnaliser la gouvernance des données en définissant les responsabilités relatives a
la qualité, a ’acces, a I’archivage, a I’interopérabilité, a la cybersécurité, a 1’explicabilité
des outils d’IA et a I’audit des systémes numériques.

4.4. Agenda de recherche
Tableau N°7 : Feuille de route de recherche

Comparer les effets du degré de décentralisation, des

Comparaisons inter- "y IR o .
parals capacités administratives et des obligations de reporting sur
collectivités ; L
I’'usage des indicateurs.
Analyser les perceptions et les usages des agents de premiére
Agents de terrain ligne, moins visibles que ceux des managers, élus ou

citoyens.

Etudier les classements locaux, leur appropriation par les
élus et leurs effets sur la communication, la réputation et le
blame avoidance.

Combiner données administratives, enquétes citoyennes,
Méthodes mixtes observations qualitatives et traces numériques afin de
rapprocher performance mesurée et performance vécue.
Evaluer I’explicabilité, les biais, la responsabilité et la valeur
décisionnelle des outils prédictifs dans les collectivités.
Etudier la sécurité des données comme une dimension de la
Cyberseécurité locale continuité de service, de la confiance et de la performance
organisationnelle.

Analyser la transférabilitt du modéle dans les pays
Contextes du Sud global émergents en tenant compte des ressources, de
I’informatisation et des trajectoires de décentralisation.
Source : élaboration des auteurs.

Effets  politiques  des
benchmarks

IA publique

5. Conclusion

Cette revue systématique a analysé les tensions de performance dans les collectivités
territoriales a partir d’un corpus final de 40 articles sélectionnés selon un protocole PRISMA
2020. L’analyse montre que la performance locale ne peut étre réduite a la production
d’indicateurs : elle se construit a I’intersection des instruments de mesure, des capacités

organisationnelles, des usages de I’information, des perceptions des acteurs et des regles
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institutionnelles. La transformation numérique ajoute a cet ensemble des enjeux de qualité des
données, d’explicabilité et de sécurité.

5.1. Principaux apports

L’article apporte quatre contributions complémentaires. Premi¢rement, il ordonne la littérature
autour de six tensions, dont cing sont directement ancrées dans le corpus systématique et une
sixiéme constitue une extension numerique explicitement appuyée par une littérature de cadrage
distincte. Deuxiemement, il formalise un modéle conceptuel & cing couches et précise les
interfaces ou se forment les tensions. Troisiemement, il renforce la tragabilité méthodologique
par ’explicitation du screening, du scoring et du statut de la cartographie thématique.
Quatriémement, il propose des principes de conception orientés vers 1’usage, le dialogue,
I’apprentissage et la gouvernance des données plutot que vers la seule conformité au reporting.
5.2. Limites de la revue

Plusieurs limites doivent étre prises en compte. Le corpus rassemble des contextes
géographiques et institutionnels hétérogenes, ce qui limite les généralisations directes entre
collectivités. Le scoring utilisé est une grille interne de transparence et non un outil standardisé
de risque de biais. La cartographie présentée est thématique et descriptive ; elle ne remplace
pas une bibliométrie fondée sur des réseaux de citation ou de cooccurrence calculés a partir des
métadonnées brutes. Enfin, la tension numérique repose sur une base empirique moins dense
dans le corpus principal et est approfondie par quatre références de cadrage extérieures au
décompte PRISMA. Ces choix renforcent la portée exploratoire de cette dimension mais
appellent une validation empirique spécifique.

5.3. Perspectives et questions de recherche

Les recherches futures pourraient examiner plus directement les conditions sous lesquelles un
indicateur devient un instrument d’apprentissage plutot qu’un dispositif de conformité ;
comparer les effets du degré de décentralisation et de la capacité administrative ; mieux intégrer
les agents de premiére ligne ; et tester les relations du modéle dans des dispositifs de méthodes
mixtes. La gouvernance de I’1A, I’explicabilité, la cybersécurité et I’interopérabilité constituent
également des priorités, en particulier dans les collectivités des pays émergents. Une question

transversale demeure : comment organiser des systéemes de performance suffisamment
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comparables pour soutenir la redevabilité, tout en restant assez contextualisés pour préserver la
qualité du jugement public ?

ANNEXES

Annexe A. Protocole PRISMA

Etape Action Sortie attendue

Exporter les notices Scopus et WoS avec titre, | Fichiers
résumé, mots-clés, DOI et références citées. CSV/BibTeX/plain text
Fusionner les exports et dédoublonner par DOI puis | 180 identifies ; 31

titre normaliseé. doublons retirés
Screener titres/résumés
d’inclusion/exclusion.
Rechercher les textes intégraux des références
potentiellement éligibles.

Evaluer les textes intégraux et coder les motifs
d’exclusion.

Extraire les variables sur les 40 articles inclus.
Nettoyer les mots-clés avec le thesaurus VOSviewer.
Produire les cartes thématiques descriptives a partir
du codage final et documenter les regles de
regroupement.

avec les critéres

149 screenés ; 73 exclus

76 recherchés ; 2 non

obtenus

74 évalués ; 34 exclus

Tableau final et synthése
Fichier thesaurus

Figures thématiques
reproductibles a partir de
la grille de codage

Source : élaboration des auteurs.

Annexe B. Corpus final inclus dans la synthese qualitative (n = 40)

No Référence Méthode Tension principale Usage‘ 2B 2
synthese
Mesure technico- .
Analyse administrative S An(_:re latension’entre
Schedler (1994) e a indicateurs et
conceptuelle légitimité e
; . . redevabilité locale
democratique directe
Analyse Indicateurs partiels vs | Montre que la validité
Ammons (1995) | empirique qualitt de service | dépend du service et
sectorielle percue de 1’usage
Poister & Streib . (Ijnstltupc()jr]nallsatlon (IjB_af?e _emplrll_qu_e s(l;r
(1999) Enquéte es in icateurs  vs | diffusion et limites de
usage reel la mesure municipale
— Relie perception,
Glaser & | Enquéte Performa}nce quectlve fiscalité et
X . vs satisfaction et .
Hildreth (1999) | citoyens consentement fiscal reconnaissance
citoyenne
ST 2 U | EEjUEts e?darir)]?r::ﬁrative VS Mrgtt:o(relgit:e(;/r:gence -
(2000) nationale . precondit
réforme par la mesure | organisationnelles
Glaser & | Enquéte Ec;/rilu?g;]%?ls?grﬁ)erte VS| Article central  sur
Denhardt (2000) | citoyens omp mesure/perception
citoyenne
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e . . — Usage dans la
No Reférence Meéthode Tension principale synthése
.| Etude Mesure financiére vs .
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