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RESUME

Le concept de Smart City est régulierement associé a
une ambition de création de valeur multi-dimension-
nelle. Plusieurs auteurs proposent de I'étudier du point
de vue de la théorie de la valeur publique. Toutefois, peu
de travaux adressent directement la question de I'in-
fluence des pratiques de gouvernance dans le processus
de création de valeur publique. Nous proposons de re-
médier a ce manque en nous centrant sur les politiques
publiques de Villes et de Territoires Intelligents (VTI).

Aprés un état des lieux de la littérature relative aux
relations entre Smart City, gouvernance et valeur
publique, nous élaborons un cadre d’analyse qui s’ef-
force d’appréhender, pour chaque action et activité
composant les politiques VTI, le mode dominant de
gouvernance entre proactivité et ouverture, ainsi que
le(s) type(s) de valeur publique créé(s). Les six « mé-
canismes générateurs de valeur » décrits par Harri-
son et al. (2012), efficience, efficacité, améliorations
intrinséques, transparence, participation et collabora-
tion, sont positionnés en tant que variable médiatrice.

Nous réalisons alors une étude qualitative longitudi-
nale exploratoire sur deux collectivités locales fran-

caises. Nos résultats permettent de préciser le role de
la gouvernance locale dans le processus de création
de valeur publique dans la mise en ceuvre des poli-
tiques VTI. Nous mettons en évidence la contribution
de la gouvernance proactive a la création des cinq
premiers types de valeur publique identifiés par Har-
rison et al. (2012) : économique, politique, sociale,
stratégique et qualité de vie. La gouvernance ouverte
contribue également a ces types de valeur publique,
mais surtout aux deux derniers : idéologique et in-
tendance. Toutefois, sa mise en pratique reste princi-
palement limitée par des facteurs techniques et orga-
nisationnels, ainsi que par de fortes tensions sur les
ressources, qui rendent difficile de mener conjointe-
ment la double dynamique de proactivité et d’ouver-
ture. Nous identifions ainsi un risque de ne pas voir
se réaliser la promesse associée au concept de Smart
City de renouvellement de la relation des autorités
publiques avec leur environnement de légitimité et
de soutien, et donc de ne rester que sur des dyna-
miques partielles de création de valeur publique.

Mots-clés
Smart City ; Ville Intelligente ; Territoire Intelli-
gent ; Gouvernance locale ; Valeur publique
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The smart city concept is regularly associated with
the ambition to create multi-dimensional value. Se-
veral authors have proposed to study it from the
angle of the public value theory. However, few works
have directly addressed the influence of governance
practices on the public-value-creating process. We
propose to bridge this gap by focusing on the French
public policies of Smart Cities and Territories (SCT).

After a literature review on the relationships between
smart city, governance and public value we developed
an analysis framework designed to apprehend the
prevailing mode of governance for each SCT policy
action and activity, whether proactive or open, as well
as the various type(s) of public value created. The six
“value-generating mechanisms” described by Har-
rison et al. (2012), efficiency, effectiveness, intrinsic
enhancements, transparency, participation, and col-
laboration were set as mediatory variables.

We then carried out an exploratory longitudinal qua-
litative study of two French local collectivities. Our

outcomes allowed us to specify the role of governance
in the public value-creating process in implemen-
ting SCT policies. We highlighted the contribution of
proactive governance to creating the first five types
of public value identified by Harrison et al. (2012):
economic, political, social, strategic and quality-of-
life. Open governance also drives these types of pu-
blic value, especially the last two: ideological and
stewardship. Yet, its implementation remains limited
mainly due to technical and organizational factors,
as well as to pressures exerted on resources which
make it difficult to jointly handle the twofold dynamic
of proactiveness and openness. We therefore identi-
fied a risk of not fulfilling the promise linked with the
smart city concept to renew the relationship between
public collectivities and their legitimacy and support
environment, and thus a risk of relying only on partial
public- value-creating dynamics.

Smart city; Smart territory; Local governance; Pu-
blic value

INTRODUCTION

En 2021, plus de 200 territoires ont engagé en France
des projets de Villes et de Territoires Intelligents' (Data
Publica & KPMG, 2021, p. 17), traduction et déclinaison
francaises du concept de Smart City. Forme particu-
lierement aboutie de la transformation numérique des
collectivités locales, conjuguant recours aux technolo-
gies de l'information et de la communication (TIC) et
volonté de créer de la valeur a 1’échelle territoriale, la
Smart City fait 'objet de nombreuses définitions et ap-
proches. Trois grandes « dichotomies » structurent ainsi
la littérature (Komninos & Mora, 2018) : les approches
centrées sur les TIC ou celles recherchant un équilibre
avec les dimensions humaines, sociales, culturelles,

environnementales, économiques ; les définitions privi-
légiant une intelligence urbaine nourrie par les données
ou produit de dynamiques de collaboration et d'innova-
tion ; enfin, les projets caractérisés par une planification
descendante « souvent inspirée par une croyance dans
la puissance des systémes techniques » (Henriot et al.,
2018) ou ascendante, d’orientation collaborative.

Cette diversité d’approches s’explique par I'importance
du contexte de déploiement des politiques VTI, mais
également par I’étendue des bénéfices attendus de la
Smart City, ou projetés dans une forme d’« idéal au-
to-réalisateur » (Picon, 2014) ou de « nouveau mythe
rationnel » (Coussi, 2022). Csukas et Szabo (2021)
soulignent ainsi combien le concept de Smart City est

1 Pour faciliter la lecture, nous utilisons dans la suite de 'article la terminologie projets ou politiques publiques VTI (de Villes et Territoires

Intelligents).
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associé a une ambition a priori de création de valeur
multi-dimensionnelle. IIs rejoignent en cela, bien qu’ils
n’y fassent pas eux-mémes directement référence, les
auteurs qui ont proposé d’adresser le sujet du point de
vue de la théorie de la valeur publique (Osella et al.,
2016 ; Rodriguez Bolivar, 2019b ; Chatfield et al., 2019 ;
Neuroni et al., 2019).

La valeur publique peut étre définie comme « une
construction multi-dimensionnelle, a destination de la
communauté des citoyens, reflet de leurs préférences
collectivement exprimées et politiquement médiati-
sées, non seulement produite au travers de résultats
mais également de processus générateurs de confiance
ou d’équité » (O’Flynn, 2005 ; 2007). Pour la créer, les
décideurs publics doivent, selon Moore (1995), trouver
une articulation entre trois sommets d’'un « triangle
stratégique » : les propositions de valeur publique, 'en-
vironnement de soutien et de 1égitimité, et les capacités
opérationnelles nécessaires. Depuis ces travaux fonda-
teurs, plusieurs auteurs se sont efforcés de préciser le
concept et de questionner ses enjeux en termes de gou-
vernance, notamment dans le contexte des politiques
publiques du numérique, d’open data et de Smart City
(Harrison et al., 2012 ; Bannister & Connolly, 2014 ;
Castelnovo et al., 2016 ; Cledou et al., 2018).

Dans la mise en relation conceptuelle des notions de
Smart City et de valeur publique, la question de la
gouvernance apparait en effet comme fondamentale
(Rodriguez Bolivar, 2019a). L’enjeu est d’« appréhen-
der les conditions et les facteurs nécessaires pour amé-
liorer la valeur publique créée par [le déploiement] des
TIC » dans les Villes Intelligentes (Rodriguez Bolivar,
2019b, p. 11) et de contribuer de ce fait a enrichir le cor-
pus des recherches empiriques sur la valeur publique
(Hartley et al., 2016). Nous proposons de nous inscrire
dans cette trajectoire en posant la question de recherche
suivante : Dans quelle mesure la création de valeur
publique par les politiques VTI est-elle influencée
par leurs modes de gouvernance ?

Pour répondre a cette problématique, nous avons en-
gagé une étude exploratoire qualitative longitudinale
incluant deux collectivités locales francaises de taille
équivalente portant des projets VII ambitieux. Cette
recherche a été conduite entre mars 2021 et mars 2023

2 Consolidation et traduction des auteurs.

3 Traduction des auteurs.

en s’appuyant sur un cadre d’analyse nourri par la lit-
térature relative aux relations entre Smart City, gou-
vernance et valeur publique qui fait l'objet de notre
premiere partie. Apres avoir précisé, en deuxiéme par-
tie, la méthodologie que nous avons retenue, nous pré-
sentons et discutons nos résultats en troisieme et qua-
trieme parties.

1. PROPOSITION
D'UN CADRE D'ANALYSE

de l'influence des modes

de gouvernance des
politiques VTI sur la création
de valeur publique

Nous rappelons d’abord que la littérature consacrée a la
gouvernance urbaine intelligente ne permet pas de ca-
ractériser précisément la relation entre modes de gou-
vernance des politiques VTI et impact sur la création
de valeur publique (1.1). Ensuite, en nous appuyant sur
différents travaux relatifs a la chaine de production de
valeur publique des Smart Cities (1.2), nous proposons
un cadre d’analyse exploratoire (1.3).

1.1. Une littérature relative a la Smart
Urban Governance qui aborde
de maniére large la question
de la création de valeur publique

Allam et al. (2022) mettent en évidence la richesse
quantitative (1676 publications depuis 2015 ; 220
sur la période 1978-2014) et thématique des publica-
tions relatives a la gouvernance urbaine intelligente.
Ce constat est a mettre en relation avec le caractére
trés large de la notion de gouvernance urbaine intel-
ligente, entendue par ces auteurs, dans une définition
qui s’inspire de la plupart de celles existantes, comme
« lutilisation et Uexploitation du potentiel d'innova-
tion et du roéle significatif des TIC dans le fonction-
nement des Villes Intelligentes en termes de planifi-
cation et de gestion »*. Dans le méme sens, le rapport
Global review of Smart City Governance practices
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(UN Habitat, 2022) adresse cette question en s’inté-
ressant a trois grands « piliers » : gouvernance stra-
tégique, gouvernance de I’écosysteme collaboratif, des
infrastructures et équipements technologiques. La lit-
térature relative a la Smart Urban Governance méle
ainsi éléments de caractérisation des structures insti-
tutionnelles, de description des processus, d’identifi-
cation des outils, ainsi que d’appréciation des poten-
tiels bénéfices.

C’est pourquoi Meijer et Bolivar (2016) utilisent les
termes de « fragmentation » et de « marais concep-
tuel » dans leur étude de référence sur la gouvernance
des Villes Intelligentes. La complexité de ’analyse est
renforcée par 'hétérogénéité du concept de Smart City
et sa trés forte dépendance au contexte (Meijer et al.,
2016 ; Pardo et al., 2021). Ces auteurs parviennent tou-
tefois a identifier « quatre conceptualisations idéal-ty-
piques de la gouvernance des Villes Intelligentes » :
la gouvernance d’'une Ville Intelligente, les processus
décisionnels intelligents, ’administration intelligente
et la collaboration urbaine intelligente. Ils invitent en-
suite a étudier plus en détail les modéles de gouver-
nance des Villes Intelligentes et a comprendre leur ni-
veau de « contribution a la croissance économique et
aux autres valeurs publiques ».

Selon ces auteurs également (ibid., p. 430), « un lien
plus étroit simpose avec la littérature [...] sur les
transformations de (l'ancienne) administration pu-
blique a la (nouvelle) gouvernance publique (Osborne,
2006) ». Dans ce sens, Anttiroiko et Komninos (2019)
rapprochent Smart City et Service-Dominant Logic
au regard du « potentiel indéniable » de création de
valeur d'une des composantes clé des Smart Cities, les
outils numériques, notamment en ce qui concerne le
cceur de la Service Dominant Logic : I’engagement des
utilisateurs et des citoyens dans la production des ser-
vices publics. La création de valeur publique dans les
Smart Cities passe alors par le développement d’'une
gouvernance collaborative, favorisant la co-création de
valeur, s’appuyant sur les TIC. Ainsi, la « citizen centri-
city » est réguliérement identifiée comme une compo-
sante essentielle des Villes Intelligentes (Gil-Garcia et
al., 2015 ; Gil-Garcia et al., 2016 ; Pereira et al., 2018).
La réalité du positionnement des citoyens en posi-
tion effective de co-construction reste toutefois tres
contrastée, avec un impact variable sur les types de va-
leur publique finalement produits (Karatzimas, 2021).
Une analyse détaillée apparait donc indispensable

/
4 4~ GESTION ET MANAGEMENT PuBLIC

pour comprendre la réalité de la contribution de la
gouvernance ouverte a la création de valeur publique.

Au final, 'enjeu est de dépasser le caractere tres gé-
nérique de la Smart Urban Governance pour analyser
de maniere plus opérationnelle et plus contextuelle
la gouvernance des Smart Cities et sa contribution a
la création de valeur publique. Plusieurs cadres théo-
riques issus de la littérature relative au business model
des Smart Cities ou a la performance publique peuvent
nous aider.

1.2. Des recherches sur
la chaine de production de
valeur publique des Smart Cities
et sur la performance publique
qui précisent le questionnement

Sur la derniere décennie, plusieurs auteurs ont analy-
sé la chaine de valeur des Smart Cities au travers du
prisme des business models canvas. Dans ce cadre, ils
établissent un lien entre gouvernance locale et créa-
tion de valeur publique, identifiant deux questions
fondamentales (Walravens, 2015) : « qui gouverne le
réseau de valeur ? » ; « est-ce que de la valeur pu-
blique est générée par ce réseau ? ». Prolongeant
ces travaux, Diaz-Diaz et al. (2017), Schiavone et al.
(2019) et Timeus (2020) ont progressivement défi-
ni les contours d'un « City Model Canvas (CMC) ».
Le CMC permet aux collectivités locales d’identifier
toutes les composantes de la chaine de valeur de leurs
politiques VTI, afin de créer de la valeur publique dé-
clinée en trois grandes dimensions : économique, en-
vironnementale et sociale. Le CMC permet également
d’appréhender les attendus en termes de gouver-
nance, selon qu’il s’agisse de composantes nécessitant
un pilotage stratégique, plut6t interne aux organisa-
tions, ou de composantes appelant des dynamiques
informationnelles et/ou partenariales, ouvertes sur
le territoire.

Ces travaux peuvent étre mis en relation avec ceux
de Bouckaert et Halligan (2008) et notamment leur
quatrieme modele-type de gestion de la performance
publique : la « gouvernance de la performance ».
Dans ce modele, la mesure, 'incorporation et 'uti-
lisation des informations relatives a la performance
transcendent les frontieres des organisations et du
systeme administratif pour concerner la société.
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La performance sert alors a mettre en relation les
organisations publiques avec leur environnement
(Guenoun, 2009, p. 235), avec une intégration forte
des parties prenantes a la démarche (Favoreu et al.,
2015) dans toutes les dimensions de son pilotage :
planification, responsabilisation et évaluation. Dans
ce méme sens, Przeybilovicz et Cunha (2021), a I'is-
sue d’'une revue systématique de littérature explorant
les caractéristiques de gouvernance des Smart Cities,
soulignent combien celle-ci implique des transforma-
tions a la fois internes et externes de la gouvernance
locale. L’enjeu est alors d’analyser comment sont
gérés les « actifs » des collectivités locales (financiers,
humains, technologiques), quelles pratiques mana-
gériales sont mises en ceuvre, et quels types de rela-
tions (participation, collaboration, co-création, par-
tenariats) sont construits avec les parties prenantes.
Toutes ces approches présentent toutefois la limite de
ne pas s’inscrire dans une chaine de création de va-
leur publique.

Or, il nous semble possible de dépasser cette li-
mite. A cette fin, nous nous appuyons sur le modéle
de Harrison et al. (2012). Sans étre spécifiques aux
Smart Cities, ces travaux présentent l'intérét d’ana-
lyser la chaine de production de valeur publique de

politiques publiques du numérique particulierement
structurantes, l'open data et 'e-government, qui
constituent des composantes importantes des po-
litiques VTI. Ce modele permet d’adresser les trois
sommets du triangle stratégique de Moore (1995),
en identifiant sept types de valeur publique produits
par les politiques conduites en s’appuyant sur les TIC
(Tableau 1). Les cinq premiers constituent des résul-
tats tangibles et correspondent au premier sommet du
triangle stratégique. Les deux autres précisent le deu-
xiéme sommet par des résultats plus fondamentale-
ment associés au pacte social et démocratique. Enfin,
Harrison et al. (2012) introduisent six « mécanismes
générateurs de valeur » (Tableau 2) qui adressent le
troisieme sommet du triangle de Moore, les capaci-
tés opérationnelles requises, et ouvrent également le
questionnement sur la maniére dont les trois som-
mets du triangle interagissent pour produire effec-
tivement de la valeur publique. Ces auteurs invitent
ainsi, a ’étape n°® 4 de leur modele, a analyser les
« mécanismes de changement », leurs impacts sur les
« générateurs de valeur » et sur la maniére dont les
types de valeur publique sont produits. Selon nous, et
comme nous le précisons infra, ces « mécanismes de
changement » peuvent étre associés aux pratiques de
gouvernance des politiques VTI.

Type de valeur Définition

publique

Economique

Les impacts sur les revenus actuels ou futurs, la valeur des actifs, les passifs, les droits ou d'autres aspects
dela richesse ou les risques pour |'un de ces éléments.

Politique Les impacts sur I'influence d'une personne ou d'un groupe sur les actions ou la politique du gouvernement,
ou leur réle dans les affaires politiques, I'influence dans les partis politiques ou les perspectives d'occuper
un poste public.

Sociale Les impacts sur les relations familiales ou communautaires, la mobilité sociale, le statut et I'identité.

Stratégique Les impacts sur les avantages ou les opportunités économiques ou politiques d'une personne ou d'un groupe,

les objectifs, et les ressources pour I'innovation ou la planification.

Qualité de vie

Les impacts sur la santé, la sécurité, la satisfaction et le bien-étre général des individus et des ménages.

Idéologique Les impacts sur les croyances, les engagements moraux ou éthiques, I'alignement des actions/politiques
gouvernementales ou des résultats sociaux avec les croyances, ou les positions morales ou éthiques.
Intendance L'impact sur I'image que le public se fait des acteurs publics en tant que serviteurs fidéles ou gardiens dela

valeur du gouvernement en termes de confiance du public, d'intégrité et de | égitimité.

Tableau 1 — Description des 7 types de valeur publique

Source : Harrison et al. (2012) ; traduction des auteurs
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Mécanisme Définition

générateur de valeur

Efficience Obtenir de meilleurs résultats ou atteindre des objectifs plus ambitieux avec les mémes ressources, ou
obtenir des résultats ou des objectifs identiques en consommant moins de ressources.
Efficacité Améliorer la qualité du résultat souhaité.

Améliorations
intrinséques

Changer I'environnement ou la situation d’une partie prenante d’une maniére qui soit pertinente.

Transparence

gouvernement.

Accéder a des données ou a des informations sur les actions des représentants du gouvernement ou sur la
gestion des programmes gouvernementaux, afin de renforcer la responsabilité ou I'influence sur le

Participation

Fréquence et intensité de |'implication directe dans la prise de décision concernant le fonctionnement, les
politiques, les actions du gouvernement ou dans la sélection des représentants publics.

Collaboration

gouvernement.

Fréquence ou durée des activités dans lesquelles plus d'un ensemble de parties prenantes partagentla
responsabilité ou I'autorité des décisions concernant le fonctionnement, les politiques ou les actions du

Tableau 2 — Description des 6 mécanismes générateurs de valeur

Source : Harrison et al. (2012) ; traduction des auteurs

1.3. Un cadre exploratoire d’analyse
de l'influence des modes de
gouvernance des politiques VTI
sur la création de valeur publique

Nous retenons d’abord une approche par politiques pu-
bliques de Villes et de Territoires Intelligents. En com-
binant les principales dimensions des multiples défini-
tions existantes des Smart Cities (Ruhlandt, 2018 ; Lim
et al., 2019) avec la littérature relative aux politiques pu-
bliques locales (Carassus, 2020, p. 29-30), nous propo-
sons la définition suivante : les politiques publiques VTI
constituent un ensemble d’actions et d’outils déployés
par une ou plusieurs collectivités locales, mobilisant
de maniere cohérente et organisée les technologies
numeériques et les données massives au service d'une
ambition de création de valeur publique multi-dimen-
sionnelle, mises en ceuvre par des acteurs internes et/
ou externes, avec des financements publics et/ou pu-
blics-privés. Cette définition présente un double in-
térét. D’une part, elle constitue un cadre de sélection
pour l'analyse empirique, en évitant les écueils inhé-
rents a l'instabilité du concept de Smart City et a ses
différentes pratiques affichées ou réalisées (Hernandez
& Tiberghien, 2021). Cela garantit de s’assurer qu’il
ne s’agit pas d’actions limitées a une dimension de la

J
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gestion urbaine et territoriale, mais de politiques trans-
versales présentant une ambition de création de valeur
publique globale. D’autre part, cette définition introduit
les enjeux en termes de gouvernance.

Nous centrons ensuite notre analyse sur des éche-
lons que nous qualifions de « méso » et de « micro ».
Nous retenons le terme « méso » par rapport au terme
« macro », considérant que certains enjeux de gouver-
nance et de création de valeur publique des politiques
VTI relévent d'un niveau national voir international
(cadres législatifs, doctrine des autorités de régulation,
programmes de déploiement des Smart Cities, etc.) qui
n’entre pas dans le périmetre de cette étude. Le niveau
méso fait ainsi référence au territoire de compétence
de la/des collectivité(s) engagée(s) dans une politique
VTI, et au pilotage de cette politique publique. Quant
au niveau micro, il concerne les « actions et outils » afin
d’appréhender le plus finement possible le lien entre
gouvernance et création de valeur publique.

Notre cadre d’analyse, présenté dans le Schéma 1,
s’efforce ainsi, dans I'esprit des travaux de Harrison
et al. (2012), d’appréhender, pour chaque politique
publique VTI, et pour chaque action et outil la com-
posant, « les mécanismes de changement » a I'ceuvre.



Modes de gouvernance
des politiques publiques
de Villes et de
Territoires Intelligents

A 4

Gouvernance proactive
Gouvernance ouverte

Générateurs de valeur

Efficience, Efficacité,
Améliorations intrinséques,
Transparence, Participation,

Collaboration

Types de valeur publique

v

Economique, Politique, Sociale,
Stratégique, Qualité de vie,
Idéologique, Intendance

Variable explicative

Variable médiatrice

Variable expliguée

Schéma 1 — Cadre d'analyse de l'influence des modes de gouvernance
des politiques des Villes et de Territoires Intelligents sur les types de valeur publique créés

Source : Auteurs

Nous proposons une opérationnalisation de ces der-
niers au travers des deux dimensions de la gouver-
nance des politiques VTI identifiées par Frucquet et
al. (2021) : la « proactivité » et I'« ouverture ». Par
gouvernance proactive, ces auteurs font référence a un
engagement particulierement actif des niveaux supé-
rieurs du leadership politique et administratif dans le
pilotage stratégique des projets VTI, associé a un dé-
passement des mécanismes institutionnels réglemen-
taires pour se doter d’instances de travail ad hoc fa-
vorisant les relations transversales. Par gouvernance
ouverte, ils désignent la mise en ceuvre de pratiques
de co-construction avec les parties prenantes, en s’at-
tachant a organiser un niveau élevé de partage d’infor-
mations et une implication avancée dans les proces-
sus de décision. Nous mettons ainsi en évidence, pour
chaque cas étudié, le mode de gouvernance dominant
entre gouvernance proactive et gouvernance ouverte,
ou l’existence conjointe de ces deux dimensions. Nous
analysons ensuite I'impact de ces pratiques de gouver-
nance sur la création des sept types de valeur publique
proposés par Harrison et al. (2012), en observant plus
spécifiquement si des relations peuvent étre identifiées
entre les dimensions proactive ou ouverte de la gou-
vernance et les mécanismes générateurs de valeur que
nous positionnons alors en variable médiatrice.

Notre cadre d’analyse étant établi, nous précisons main-
tenant la méthodologie de recherche.

2. METHODOLOGIE
DE LA RECHERCHE

Pour répondre a notre problématique nous avons re-
tenu une méthodologie qualitative que nous décrivons
(2.1), avant de présenter les deux terrains d’étude (2.2),
ainsi que les modalités de collecte et d’exploitation des
données (2.3).

2.1. Une recherche exploratoire
qualitative longitudinale

Nous adoptons une démarche exploratoire hybride
(Chareire Petit & Durieux, 2014), procédant par al-
lers-retours entre littérature et réalité empirique, dans
une double dynamique de compréhension et d’enrichis-
sement dans une logique abductive. Notre objectif est
de développer, sur la base de notre cadre d’analyse, des
hypotheses pertinentes et des propositions pour appro-
fondir la recherche autour du roéle de la gouvernance
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dans le processus de création de valeur publique par les
politiques VTI. La démarche exploratoire fait particulie-
rement sens s’agissant d’'une question de recherche en-
core peu traitée sur un plan empirique et d'un contexte
d’étude, les collectivités locales francaises, ot le concept
de Smart City se décline de maniere riche et diversifiée
(Data Publica & KPMG, 2021).

Ces éléments expliquent également notre choix de re-
courir a une méthodologie qualitative par études de cas
en nous appuyant sur les travaux de Eisenhardt (1989)
et Yin (2009). La nature exploratoire de nos travaux,
conjuguée a la multitude de « mini-cas » (les actions
et outils) au sens de Eisenhardt (1989, p. 545) au sein
de chaque cas (la politique VTI) nous ont conduit a ne
travailler que sur deux terrains d’étude.

Enfin, s’agissant de projets inscrits dans la durée, nous
avons retenu le principe de 1’étude longitudinale sur
une période de vingt-quatre mois, afin de saisir les
évolutions au cours du temps des relations entre les
variables étudiées. Cette approche nous a semblé par-
ticuliérement importante au regard de notre question
de recherche, compte tenu du caractere dynamique et
potentiellement évolutif du processus de création de va-
leur publique décrit par Moore (1995). A cette fin, nous
avons réalisé a intervalles réguliers des séries d’entre-
tiens semi-directifs en questionnant nos interlocuteurs,
au-dela des questions inscrites dans la grille d’entretien,
sur 'avancement des actions.

2.2. Deux terrains d’études
représentatifs du dynamisme
des collectivités locales
francaises en matiére
de politiques VTI

La déclinaison du concept de Smart City dans le
contexte francais a fait 'objet, récemment, de la pu-
blication de trois rapports de référence (Belot, 2017 ;
Oural et al., 2018 ; Data Publica & KPMG, 2021). Leur
lecture a permis d’identifier une premiere liste de
collectivités intéressantes pour notre étude. Trois cri-
téres de sélection ont alors été appliqués. D’abord, les
terrains d’étude potentiels devaient étre relativement

4 Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques.
5 [URL : https://www.smartcitymag.fr/].

6 [URL : https://www.villeintelligente-mag.fr/].

J
g 4~ GESTION ET MANAGEMENT PuUBLIC

homogeénes sur un plan démographique, tant au ni-
veau de la ville-centre que de ’Etablissement Public
de Coopération Intercommunale (EPCI). Pour cela,
nous nous sommes appuyés sur les données de I'IN-
SEE* (2020). Ensuite, nous recherchions des collecti-
vités formellement engagées dans des politiques pu-
bliques VTI, au sens de la définition que nous avons
proposée, en portant une attention particuliere a ce
que ces politiques publiques soient associées par leurs
promoteurs a une ambition forte de création de va-
leur publique au sens de Harrison et al. (2012). Nous
avons alors étudié attentivement les sites internet des
collectivités pré-sélectionnées et pris connaissance
des articles parus dans des revues professionnelles
spécialisées (Smart City Mag® ou Ville Intelligente
Mag®) ou dans des dossiers thématiques consacrés
au sujet par les associations de collectivités (France
Urbaine, 2019). Enfin, nous souhaitions que les deux
projets soient suffisamment différenciés et complé-
mentaires, tant dans leurs objectifs de création de
valeur publique que dans leurs modes de gestion. Au
final, 'objectif était d’appréhender, au travers de ces
deux cas, la diversité des pratiques des collectivités
locales francaises en matiére de politiques VTTI.

Les collectivités retenues (Tableau 3) présentent
deux grandes caractéristiques communes. D’ une part,
elles sont impliquées depuis plusieurs années dans
la question des usages innovants des TIC et dans la
réflexion autour du concept de Smart City. Cest ce
terrain favorable qui a contribué a faire émerger les
projets actuels. D’autre part, ces projets sont ambi-
tieux en termes de création de valeur publique. Les
collectivités A et B ont ainsi programmé des actions
et des outils qui relevent a la fois de 'optimisation
des infrastructures et de la gestion des espaces pu-
blics urbains, du renouvellement de la relation avec
les habitants, et enfin de I'innovation économique et
sociale. La contribution des politiques VTI aux en-
jeux de transition environnementale est également
recherchée. Enfin, ces ambitions s’inscrivent dans
une perspective chronologique longue, méme si des
limites formelles peuvent étre identifiées : date de fin
du contrat conclu pour la mise en ceuvre du projet
(A), fin du mandat de I’équipe municipale porteuse
du projet (B).


https://www.smartcitymag.fr/
https://www.villeintelligente-mag.fr/

&

Populati Populati
L ‘opu ation opulation Date de Principale Thématique Mode de gestion
Collectivité Ville centre EPCI (s . .
lancement échéance dominante du projet
(INSEE 2020) (INSEE 2020)
- Marche public
Transition
A 152 960 296 390 2017 2032 , . global de
écologique
performance
Gestion directe +
B 109 443 273 564 2014 2026 Vlllledu 1/4 recours cnblleaux
d'heure prestataires
privés

Tableau 3 — Principales caractéristiques des collectivités et des projets étudiés

Source : Auteurs

Le mode de mise en ceuvre constitue en revanche la
premiére grande différence. Dans la collectivité A,
un marché public global de performance a été conclu
pour une durée de douze ans. Ce cadre contractuel est
associé a un double mécanisme de planification finan-
ciere qui garantit la mobilisation de budgets consé-
quents, mais également de variation de la rémunéra-
tion du groupement d’entreprises titulaire du marché
en fonction de l'atteinte d’objectifs de performance
contractualisés. La mise en ceuvre du projet de la col-
lectivité B s’effectue en conjuguant gestion directe et
recours ciblé a des prestataires privés, en s’appuyant
sur I'ensemble des outils de la commande publique,
selon une programmation budgétaire qui fait 'objet
de révisions annuelles. La seconde grande différence
entre les deux collectivités est le périmetre institution-
nel et géographique couvert par les politiques VTI. Le
projet A est ainsi porté par la ville-centre, mais dans
une dynamique de coopération intercommunale a
Iéchelle de 'ensemble des communes membres de
IEPCI, chacune pouvant bénéficier des prestations
prévues dans le périmetre fonctionnel établi dans le
contrat. A contrario, pour B, seule la ville-centre porte
le projet, méme si certains services mutualisés avec
I’EPCI contribuent a sa bonne réussite.

La tres grande richesse fonctionnelle des deux pro-
jets étudiés couplée a 'ampleur de leurs ambitions
en matiére de création de valeur publique nous ont
conduit a développer un mode de collecte des don-
nées approprié.

2.3. Des modes de collecte
et d’exploitation des données
qui permettent de décrire
et rendre compte finement
des relations entre
les différentes variables

Les données ont été principalement collectées via des
entretiens semi-directifs réalisés avec des responsables
politiques et des cadres administratifs des collectivités
A et B (Tableau 4), selon la grille d’analyse présentée en
annexe 1. Les interlocuteurs ont été choisis de facon a
varier les points de vue. S’agissant d'une étude longitu-
dinale, leur diversité a également contribué a apprécier
comment, dans la durée, la gouvernance et son impact
sur la création de valeur publique avaient évolué.

Les entretiens ont été systématiquement enregistrés
puis intégralement transcrits. Ceux-ci ont alors fait 'ob-
jet d'un codage multithématique manuel (Dumez, 2021,
p- 85-87), mobilisant les variables décrites dans notre
cadre d’analyse et s’attachant a valoriser la richesse thé-
matique des 200 pages de verbatims. Ainsi, nous avons,
aux niveaux méso et micro, pour chaque politique pu-
blique VTI, et pour chaque action ou outil déployé, cher-
ché a identifier le mode de gouvernance dominant, les
mécanismes générateurs de valeur impactés et les types
de valeur publique attendus. Nous avons également,
suivant les principes du codage axial (Corbin & Strauss,
1990), identifié I'existence d’autres thémes contribuant
a répondre a notre question de recherche et veillé a
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Date Fonction A| B Durée Verbatim

Directrice administrative et financiere du projet

25/03/2021 o . X 1h08 Al
Territoire Intelligent
Adjointe au Maire en charge de I’Innovation, du

26/03/2021 |Numérique et de la Ville Intelligente X 1h02 B1
Chargée de mission Ville Intelligente
Directeur délégué Ville Intelligente

22/09/2021 , o i . X 1h54 B2
Chargée de mission Ville Intelligente
Directrice administrative et financiere du projet .

22/12/2021 . . X 45 min A2
Territoire Intelligent
Directrice Relation aux usagers

02/02/2022 ) o ) X 1h18 A3a
Chargée de mission Evaluation
Directeur Général Adjoint en charge du projet
Territoire Intelligent .

03/02/2022 | _. ) o . ! » . X 55 min A3b
Directrice administrative et financiere du projet
Territoire Intelligent
Directrice du pole Développement territorial et
Innovation — Agence de développement économique

04/02/2022 ) . & ; i PP a X 1h07 A3c
Chargée de mission Innovation — Agence de
développement économique
Adjointe au Maire en charge de I’Innovation, du

08/03/2022 [Numérique et dela Ville Intelligente X 1h05 B3
Directeur délégué Ville Intelligente
Directeur délégué Ville Intelligente

30/08/2022 ) e ) . X 1h02 B4
Chargée de mission Ville Intelligente

24/12/2022 Dlre.cte.ur Gener.aIAdJomten charge du projet X 30 min Al
Territoire Intelligent

06/02/2023 Dlre.cte.ur Gener.al Adjoint en charge du projet X 1ho4 ASa
Territoire Intelligent

07/02/2023 |Responsable Centre de Pilotage X 1h58 A5b
Di ; - - f — .

07/02/2023 |re.ctr.|ce adml.nlstratlve et financiere du projet X 55 min ASg
Territoire Intelligent

07/02/2023 V|ce-l?re5|dente EPCI en charge du projet Territoire X 25 min ASK
Intelligent
Directrice Relation aux usagers

08/02/2023 ) o i L. X 1h07 AS|
Chargée de mission Relation numérique aux

03/03/2023 |Directeur délégué Ville Intelligente X 55 min B5

Totaux : 17h10 16

— Liste des personnes rencontrées

Source : Auteurs
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mieux appréhender leurs caractéristiques respectives,
leurs conditions d’occurrence et les interactions entre
eux. Dans cette derniere séquence du codage, la dimen-
sion chronologique a fait 'objet d'une attention parti-
culiére, afin de rendre compte des évolutions que nous
avons pu constater sur la période 2021-2023 ainsi que
de celles qui étaient anticipées par nos interlocuteurs a
I’horizon 2024.

Enfin, afin de préciser ponctuellement certains propos
et de s’assurer de leur fiabilité, dans une logique de
triangulation (Yin, 2009), pres de 150 pages de données
secondaires (documents internes, supports de commu-
nications, études, etc.) ont été consultées et analysées,
en suivant la méme logique de codage multithématique.

Nous présentons maintenant les résultats que nous
avons obtenus.

3. DES RESULTATS
qui précisent le role
des dimensions « proactivité »
et « ouverture » de la gouvernance
des politiques VTl dans
la création de valeur publique

Nos résultats, présentés de maniere synthétique en
annexes 2 et 3, portent d’abord sur les relations entre
dimensions de la gouvernance des politiques VTI et mé-
canismes générateurs de valeurs (3.1), avant de décrire
plus précisément leurs contributions respectives au
processus de création de valeur publique, ainsi que les
principales difficultés rencontrées (3.2).

3.1. Une gouvernance proactive
et ouverte qui contribue
a la création de valeur publique
par I'activation de mécanismes
générateurs différenciés, selon
un séquencage chronologique

Nous observons d’abord que les dimensions proactivité
(3.1.1) et ouverture (3.1.2) de la gouvernance des poli-
tiques VTI ne contribuent pas aux mémes mécanismes
générateurs de valeur, avant de mettre en évidence

Pexistence d’'un phasage chronologique entre les deux
dimensions (3.1.3).

3.1.1. Une gouvernance proactive
au bénéfice des mécanismes
« efficience », « efficacité » et
« améliorations intrinséques »

L’analyse réalisée au niveau micro sur un total de onze
actions et outils a permis d’en identifier cinq pour les-
quelles la gouvernance proactive constitue le mode do-
minant. Dans ces cinq cas, la gouvernance proactive
contribue positivement aux mécanismes générateurs
de valeur efficience, efficacité et améliorations intrin-
seques. L'objectif est d’atteindre dans les délais les
plus brefs les résultats attendus en termes de création
de valeur publique : « il faut aller tout de suite dans
le concret, pour bien montrer que derriere [la stratégie
que l'on s’est fixée], il y a des choses concrétes qui se
font » (B2). Pour A, un des moteurs de cette dynamique
se situe dans la volonté du groupement d’entreprises
engagé avec la collectivité d’atteindre rapidement les
objectifs de performance contractualisés afin d’en tirer
les bénéfices en termes de rémunération : « ce sont des
rouleaux compresseurs » (A3b). Cela a conduit la col-
lectivité A a renforcer le caractére proactif de sa gou-
vernance afin d’équilibrer dans la durée le rapport de
forces entre maitrise d’ouvrage et maitrise d’ceuvre.

3.1.2. Une gouvernance ouverte
favorisant « transparence »,
« participation »
et « collaboration »

La gouvernance ouverte prédomine dans les six autres
actions et outils. Elle contribue positivement aux mé-
canismes transparence, participation et collaboration
en associant les parties prenantes a la conception et a
la gestion des actions et outils concernés. Dans la col-
lectivité A, pour l'action Développement économique
et innovation, un « dispositif [a été imaginé] sur qui
on embarque » en fonctionnant par « cercles » : « le
premier, [...] nos collegues [...] parce qu’ils peuvent
étre prescripteurs. [...] Le deuxiéme, les autres struc-
tures prescriptrices, qui peuvent étre les chambres
de commerce, la technopdle, lincubateur de l'innova-
tion. Et puis, le troisieme, les entreprises du territoire
et les établissements d’enseignement supérieur et de

Revue Gestion & Management public | Vol. 11, n°3 - Publication anticipée — 2023



Politiques publiques de Villes et de Territoires Intelligents : le réle clé de la gouvernance dans le processus de création de valeur publique

recherche. Et le dernier cercle, cest hors territoire »
(A3c). Pour B, 'ambition dans ce domaine est « d’'ani-
mer un écosystéme avec des partenaires autour de thé-
matiques qu’'on identifie chaque année » (B1), avec une
illustration particulierement opérationnelle en matiére
de numérique responsable ot la collectivité s’est « ap-
puyée sur une structure extérieure, le Technopdle qui
est un réseau d’entreprises, avec qui on a trouvé une
belle complémentarité pour que nous on puisse a la fois
continuer notre action en interne et que eux prennent
le lead, notamment dans cette dimension de renforcer
le partenariat avec le secteur privé et les entreprises
locales. » (B5).

Nous observons également que la gouvernance ouverte
peut contribuer a d’autres mécanismes générateurs de
valeur. Nous identifions ainsi trois cas dans lesquels
elle est associée a une ambition de réalisation d’amé-
liorations intrinseques : le développement des usages
du Territoire Intelligent (A), les actions d’inclusion nu-
mérique et, enfin, la démarche d’amélioration des outils
d’e-administration (B). Trés concrétement, cela consiste
a intégrer le point de vue des usagers des services, soit
de manieére directe (A), soit de maniére intermédiée (B),
dans I’évolution de l'offre de services publics et d’outils
numériques. A terme, au regard des ambitions affichées
par nos interlocuteurs, ce type de gouvernance ouverte
pourrait également contribuer a une efficience et une
efficacité supérieures pour favoriser la transformation
des services publics par une forme de « coordination
[des améliorations des services dématérialisés] par les
usages » (B2).

3.1.3. Un phasage entre dimensions
« proactivité » et « ouverture »

En complément, notre analyse longitudinale révele que
la gouvernance proactive n’est souvent qu'une premiere
étape, préalable a une gouvernance plus ouverte. Deux
exemples permettent d’illustrer ce propos. Le premier
est celui des projets de maquettes 3D et de jumeaux
numériques qui font actuellement 'objet d'une gouver-
nance a dominante proactive. Si celle-ci contribue aux
générateurs de valeur efficience, efficacité et amélio-
rations intrinseques, elle poursuit surtout I'objectif de
créer les conditions instrumentales d'une transparence
de l'action publique. Dans les collectivités, I’ambition
affichée est de pouvoir évoluer le plus rapidement pos-
sible vers des pratiques de co-construction fideles a
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la « triple vocation de loutil : aide a la décision pour
les élus, support de travail pour les agents et outil de
concertation pour les habitants » (B3). Les mécanismes
de création de valeur, collaboration et participation,
pourront alors étre pleinement activés, dans une gou-
vernance a dominante ouverte, au sein d’une véritable
« plateforme collaborative urbaine, [créatrice de lien
social et de valeur économique] a travers différents
échanges matériels, de savoirs, d’espaces, a Uéchelle
d’un quartier » (B5). Le second exemple est celui de la
politique d’inclusion numérique. Dans la collectivité B,
celle-ci fait aujourd’hui 'objet d’'une gouvernance tres
ouverte dans le cadre du Réseau de solidarité numé-
rique. Mais ce mode dominant de gouvernance a été
précédé par une phase ot la gouvernance proactive pri-
mait, caractérisée par une implication personnelle de
I’adjointe au Maire, un pilotage par un directeur délé-
gué aupres de la Direction générale des services et une
instance dédiée. De maniére intéressante, la collectivité
A, qui a intégré cette thématique au sein de son action
Renouvellement de la relation avec les habitants, pré-
pare une évolution similaire avec un « réseau [qu’elle]
veut lancer et structurer en 2023 » (A5l). Cette action
s’inscrira plus largement dans la dynamique d’ouver-
ture engagée fin 2022 avec l'installation d’'un Conseil
local du numérique.

Enfin, notre analyse au niveau méso confirme l'exis-
tence d'un phasage entre gouvernance proactive et
gouvernance ouverte. La gouvernance proactive s'im-
pose des le début des projets pour adresser les enjeux
en termes de prérequis technologiques et organisa-
tionnels. Elle constitue une étape préalable, précédant
le déploiement de la gouvernance ouverte, voire en
créant les conditions. La durée de cette étape peut dé-
pendre de choix politiques, avec une volonté assumée
de présenter aux utilisateurs des solutions stabilisées
et concretement perceptibles : « dans la stratégie du
Maire-Président, c’est de se dire déployons d’abord la
structure [...] pour avoir des objets solides, opérants,
pour pouvoir ensuite déployer la logique des usagers,
des usages et des habitants » (A3a). Sa durée est en
fait principalement liée, dans les deux cas étudiés, a
I'importance des questions technologiques et organi-
sationnelles qui doivent étre traitées : déploiement et
stabilisation des infrastructures et outils numériques,
transformation des métiers et des organisations,
« transformation culturelle » (Al) et accompagne-
ment au changement. Ces chantiers conduisent alors
les collectivités a se focaliser d’abord sur 1efficience,
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Pefficacité et les améliorations intrinséques au travers
d’'une gouvernance proactive. Cela induit alors des
conséquences sur les types de valeur publique créés.

3.2. Une gouvernance ouverte qui
offre un potentiel de création
de valeur publique supérieur a
la gouvernance proactive mais
qui rencontre encore beaucoup
d’obstacles

Apres avoir mis en évidence les types de valeur publique
auxquels contribue la gouvernance proactive (3.2.1),
nous soulignons la capacité de la gouvernance ouverte
a adresser I'ensemble des types de valeur publique
(3.2.2), mais également les difficultés rencontrées pour
développer cette pratique (3.2.3).

3.2.1. Une gouvernance proactive
favorisant la création de types
de valeur publique tangibles

Nos observations mettent tout d’abord en évidence une
contribution plus spécifique de la gouvernance proac-
tive aux cinq premiers types de valeur publique identi-
fiés par Harrison et al. (2012), économique, politique,
sociale, stratégique, qualité de vie, par 'intermédiaire
des mécanismes générateurs de valeur efficience, effi-
cacité et améliorations intrinseques. L’enjeu principal
est d’obtenir des résultats. En termes de valeur écono-
mique, dans la collectivité A, le déploiement du socle
technologique et des objets connectés est explicitement
orienté vers l'atteinte d’objectifs de performance fi-
nanciere et de maitrise des ressources. Concernant la
valeur politique, celle-ci traduit, dans les deux collec-
tivités, une volonté de réalisation dans les meilleurs
délais de visions programmatiques et d’engagements
personnels. Cette valeur politique prend également,
pour A, une dimension supplémentaire avec un objectif
fort d’« embarquer les communes, quelle que soit leur
taille » (A5k). La valeur sociale concerne surtout les
questions d’inclusion numérique, méme si elle s’élar-
git dans la collectivité B avec les ambitions spécifiques
associées au projet de jumeau numérique. Quant aux
valeurs stratégiques et qualité de vie, leur développe-
ment est pour une grande part conditionné au déploie-
ment effectif des outils numériques permettant alors
le développement de nouveaux services, a ’exemple

des projets en matiére d’« assistance au stationne-
ment et de stationnement prédictif » (A5k). La gou-
vernance proactive apparait ainsi comme créatrice de
valeur publique, mais seulement partiellement, en ne
contribuant pas a la création des valeurs idéologique
et intendance. Ces derniéres n’apparaissent reliées a la
gouvernance proactive que pour les actions en matiére
de maquette 3D et de jumeau numérique portées par
les collectivités. Cela s’explique par le phasage chrono-
logique précédemment décrit et 'ambition posée dés le
départ de faire vivre ces outils dans une dynamique de
gouvernance ouverte.

3.2.2. Une gouvernance ouverte
adressant plus largement
le spectre des types
de valeur publique

La gouvernance ouverte contribue en effet plus large-
ment a la création de valeur publique. D’abord, elle
permet, au moyen des mécanismes transparence, parti-
cipation et collaboration, de favoriser de maniére systé-
mique la création des valeurs idéologique et intendance
en allant recueillir le point de vue des parties prenantes
du territoire au travers de groupes de travail spécifiques
(Commission enseignement supérieur, Conseil local de
développement, Conseil local du numérique pour la col-
lectivité A), ou en renforcant les relations de confiance
« en mettant en réseau des acteurs qui [...] n'ont pas
Thabitude de se parler » (B2). Mais nous avons aussi
constaté que la gouvernance ouverte ne se limite pas
a contribuer a ces deux types de valeur publique. Elle
permet également la création de tous les autres types de
valeur publique. C’est ce que nous mettons en évidence
avec les actions de développement économique et d’in-
novation pour A et B (création de valeur économique
et stratégique). Cela se vérifie également avec le déve-
loppement des usages du Territoire Intelligent (sept
types de valeur publique) dans la collectivité A, autour
d’un lieu dédié qui « a trois missions : espace de for-
mations pour [les] agents ; espace de démonstrations,
avec par exemple des vidéos explicatives sur les nou-
veaux lampadaires a LED ; espace de co-construction
de nouveaux services et de nouveaux usages » (A4).
C’est encore confirmé dans la collectivité B avec les ac-
tions d’inclusion numérique et la démarche numérique
responsable (création de valeur économique, sociale,
stratégique et qualité de vie) : « sur cette question,
on fait justement le lien avec l'inclusion numérique.
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L’idée, c’est dans le cadre de la filiére de réemploi, pou-
voir faire disposer des personnes qui bénéficient d’un
accompagnement numérique de matériel a moindre
cotit » (B4). Nous observons également la contribution
a la valeur qualité de vie des actions d’amélioration des
outils d’e-administration faisant 'objet d'une gouver-
nance & dominante ouverte dans la collectivité B : « On
a produit un outil de pilotage qui permet de centraliser
les observations [...] faites par les conseilléres numé-
riques et également les retours des usagers [...] on est
sur lobservation des voies possibles d’amélioration,
donc vraiment sur un travail un peu plus fin du par-
cours usagers » (B2). Au final, le potentiel de création
de valeur publique associé a la gouvernance ouverte ap-
parait ainsi supérieur a celui inhérent a la seule gouver-
nance proactive, en adressant les sept types de valeur
publique décrits par Harrison et al. (2012).

3.2.3. Des collectivités en difficulté
pour porter conjointement
la double dimension
« proactivité » et « ouverture »
de leurs politiques VTI

Nos observations micro comme méso mettent en
évidence les difficultés des collectivités pour dé-
velopper conjointement gouvernance proactive et
gouvernance ouverte, malgré leur volonté et leurs
ambitions. De maniére commune aux deux terrains
d’étude, nous observons une tension sur les res-
sources. Le verbatim suivant en témoigne : « On
essaye de multiplier les partenariats. Donc c¢a c’est
plutét intéressant, mais évidemment ¢a demande
énormément de temps aussi [...]. Donc, on atteint
un certain plateau » (B5). Des éléments contextuels
peuvent renforcer la tension sur les ressources et les
organisations. Dans la collectivité A, I'importance du
pilotage de la relation contractuelle dans la mise en
ceuvre du projet constitue un facteur de risque pour
le développement de la gouvernance ouverte. Dans
la collectivité B, le projet est uniquement porté par
la ville-centre, qui n’a pas toutes les compétences
associées a ses ambitions de création de valeur pu-
blique (développement économique notamment). Il
est également fragilisé par une situation de démutua-
lisation des services avec 'EPCI. Les circuits de dé-
cisions sont alors complexifiés, du fait de I’existence
de « deux gouvernances différentes, deux pouvoirs
décisionnels qui n’ont pas forcément la méme vision
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sur un méme projet » (B2), induisant « une augmen-
tation des cotits de fonctionnement a la fois pour la
ville et pour lagglo » (B4).

Nous avons également pu observer que certaines
orientations adoptées au niveau macro ont des ré-
percussions sur la chalne de valeur des politiques
VTI locales. Deux exemples permettent d’appuyer ce
propos. D’une part, les orientations nationales rela-
tives a la cybersécurité conduisent a prioriser actions
et ressources au bénéfice de ces dimensions. Dans
la collectivité A, la réalité locale a rejoint les lignes
directrices nationales en nécessitant une « recons-
truction compléte du systeme d’information suite a
la cyberattaque » (Al). Dans la collectivité B, celles-
ci sont venues s’ajouter a la stratégie initialement
arrétée avec « une feuille de route spécifique sur les
trois prochaines années » (B4). Dans les deux cas,
ces actions ont nécessité la mise en ceuvre d’une
gouvernance proactive, garante du respect des ja-
lons techniques et chronologiques. L’enjeu est alors
de sécuriser toute la chaine de valeur publique, tous
les types de valeur publique étant potentiellement
impactés. Des expérimentations de nouveaux cas
d’'usage en co-construction avec les acteurs de la so-
ciété civile sont alors stoppées, a I’exemple de celle
lancée sur « le pilotage a distance des infrastruc-
tures, des réservations et des acceés a la Cité des as-
sociations » (A5b). D’autre part, la réglementation
relative au numérique responsable a été précisée
pendant I’été 2022, inscrivant les collectivités locales
dans un agenda ambitieux en termes de diagnostics
et de plans d’action. Ce nouvel échéancier amplifie
la tension sur les ressources et crée aussi un risque,
observé dans les deux collectivités, de renforcer la
gouvernance proactive dans le but de privilégier le
respect des échéances réglementaires.

Toutes ces observations conduisent a constater qu’a
ce stade d’avancement des projets des deux collecti-
vités, la promesse de renouvellement de la relation
des autorités publiques avec leur environnement de
légitimité et de soutien associée au concept de Smart
City n’est pas encore atteinte. La création de valeur
publique n’est donc que partielle, puisque la gouver-
nance ouverte reste encore a I’état de pratiques expé-
rimentales ou ciblées.

Nous synthétisons et discutons maintenant l'en-
semble de ces résultats.
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4. UNE CONTRIBUTION
A LA COMPREHENSION
du réle des pratiques de
gouvernance dans la chaine
de production de valeur publique
des politiques VTI

L’intérét de notre étude est d’abord de contribuer de
maniere empirique a la compréhension, « par la re-
cherche, du management et de la gouvernance des
Villes Intelligentes » (Grossi et al., 2020), en précisant
I'influence des dimensions proactivité et ouverture ca-
ractéristiques des politiques VTI (Frucquet et al., 2021)
dans leur chaine de production de valeur publique
(Schéma 2). Nous avons ainsi noté une complémenta-
rité entre ces deux dimensions, ainsi qu'une capacité
de la gouvernance ouverte a mieux adresser ’ensemble
des types de valeur publique par sa contribution aux
valeurs idéologique et intendance. Ces deux derniers
types peuvent étre mis en relation avec les « constel-
lations » « relations entre administration publique et
citoyens » et « comportement des employés du sec-
teur public »” de l'inventaire des valeurs publiques
réalisé par Jegrgensen et Bozeman (2007), dont les
recherches ont, comme Harrison et al. (2012), pour-
suivi I'objectif de donner de la substance a la notion

7 Traduction des auteurs.

de valeur publique. Cela permet alors de préciser le
contenu des définitions des types de valeur publique,
mais surtout d’aborder la question de la maniére dont
les différentes valeurs publiques s’ajustent ou entrent
en conflit, et du role de la gouvernance dans la régula-
tion de ces conflits. Or, nos observations empiriques
nous ont permis d’identifier, en cohérence avec la lit-
térature relative aux Smart Cities, que les politiques
VTI constituent un terreau favorable aux conflits de
valeurs publiques :
publics et privés, que des « représentations systé-
miques » (Coussi & Henaff, 2021) ou des typologies par
« posture de régulation » (Staropoli & Thirion, 2019)
peuvent permettre de mieux appréhender ; menaces
de type cyberattaque, fuite de données personnelles,

(dés-)équilibre entre les acteurs

fracture numérique, qui appellent de nouvelles formes
d’analyses de risques (Lam & Ma, 2019) ; réalité de
la contribution des politiques VTI au développement
durable alors que I'impact environnemental du numé-
rique (Rodhain, 2019) et sa consommation énergétique
sont questionnés (Rochet, 2018), etc. Par nos travaux,
nous précisons ainsi le role clé de la gouvernance, et
plus spécifiquement de la gouvernance ouverte, dans
le « travail valoriel » (Chanut, 2015) de « confronta-
tion de valeurs appartenant a des registres différents
et liés a des enjeux contradictoires des acteurs » au
ceeur de la chaine de production de valeur publique
des politiques VTTI.
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Notre deuxieme contribution est de mettre en évidence
lexistence d’'un séquencage chronologique entre di-
mension proactive et dimension ouverte de la gouver-
nance des politiques VTI, et donc dans les types de
valeur publique créés. La prédominance de la gouver-
nance proactive s’explique par la diversité des ques-
tions managériales associées au déploiement de ces
politiques publiques. Sur ce point, notre analyse empi-
rique confirme et précise le recensement proposé par
Przeybilovicz et Cunha (2021) : définition d’'une vision
stratégique et affirmation du leadership, définition des
principes de gestion et des modalités de conception des
projets, actions de communication, gestion des tran-
sitions organisationnelles et culturelles, respect du
contexte réglementaire. L'importance des ressources
financieres et humaines mobilisées dans le cadre de la
gestion des « actifs », au sens de ces auteurs, notam-
ment en ce qui concerne le déploiement et la fiabilisa-
tion des solutions technologiques, permet également de
comprendre la place occupée par la dimension proac-
tive de la gouvernance des politiques VTI. Toutefois,
méme sur ces thématiques, I'intérét de mettre en place
des pratiques de gouvernance ouverte et multi-partena-
riale est bien décrit dans plusieurs travaux, notamment
dans les domaines de la cybersécurité et de la protec-
tion des données personnelles (Vitunskaite et al., 2019 ;
Ismagilova et al., 2022), ou de l'interopérabilité et de
la circulation des données (Abella et al., 2017 ; Gupta
et al., 2020). Au final, ’enjeu est, pour les collectivités
locales engagées dans de telles politiques, de mobili-
ser les ressources adéquates pour trouver un équilibre
entre gouvernance proactive et gouvernance ouverte
afin d’adresser I'ensemble des facteurs favorables et
défavorables, technologiques et non technologiques, a
la co-création de valeur publique par les politiques VTI
(Chatfield et al., 2019).

Nous identifions enfin la complexité des enjeux de gou-
vernance des politiques VTT dans un contexte de coopé-
ration intercommunale. Comme nous I’avons présenté
dans la partie résultats, celui-ci est favorable a la dyna-
mique de création de valeur publique dans la collecti-
vité A et, a contrario, facteur de risque dans la collec-
tivité B. Ces questions institutionnelles qui influent sur
la chaine de production de valeur publique aux échelles
méso et micro nous semblent particuliérement impor-
tantes a observer dans le contexte administratif local
francais. Celui-ci est en effet marqué par un éclatement
du pilotage des politiques publiques entre plusieurs
autorités administratives compétentes sur un méme
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territoire qui peut conduire a des situations de « com-
pétition/concurrence » entre acteurs locaux (Carassus,
2022). La derniére contribution de notre étude est ainsi
de confirmer I'importance du contexte dans le proces-
sus de création de valeur publique par les politiques
VTI, rejoignant les travaux de Pardo et al. (2021). Nous
avons aussi observé que les types de valeur publique at-
tendus sont, au-dela du réle de la gouvernance, déter-
minés par la nature des actions conduites, les fonction-
nalités proposées, le degré d’avancement des déploie-
ments et, enfin, la nature des bénéficiaires des actions
engagées. Des éléments contextuels tres spécifiques
sont a analyser de maniére plus fine, a I'image de la col-
lectivité B qui, malgré I’engagement d'une gouvernance
ouverte en direction des parties prenantes du territoire
en matiere d’inclusion numérique, ne parvient pas a
atteindre ses objectifs aupres des populations ciblées
avec un sentiment d’« une offre qui ne rencontre pas
la demande » (B4).

En ce sens, notre étude présente une premieére limite.
Nous n’avons pas comparé de maniére approfondie
les contextes respectifs des deux politiques publiques
étudiées. Cette limite, pour partie inhérente au carac-
tere exploratoire de notre recherche, rejoint aussi les
difficultés rencontrées par les auteurs ayant travail-
1€ sur I'application des business models au champ des
Smart Cities. Si ces modeles ambitionnent une analyse
a I'échelle de la ville, la réalité des études empiriques
est souvent limitée a I’étude de dispositifs spécifiques
(plateformes collaboratives le plus souvent) et non a
I’analyse de la chaine de valeur globale. A notre connais-
sance, seuls Khelladi et al. (2020) ont mobilisé cette
littérature a I’échelle d’'une politique publique (trans-
formation de la Ville de Paris en Ville Intelligente), en
réalisant une étude longitudinale du roéle de la gou-
vernance dans l'articulation et la reconfiguration des
composantes du business model canvas, sans toutefois
approfondir le lien avec les types de valeur publique
créés, et en s’appuyant exclusivement sur une analyse
documentaire. En conduisant une double étude de cas,
nourrie par des entretiens semi-directifs avec les res-
ponsables en charge de la conduite des politiques VTI,
nous nous sommes efforcés de prolonger ces travaux.
Néanmoins, la seconde limite de notre étude est que nos
observations nécessitent d’étre nuancées et précisées.
En effet, elles restent enracinées dans une analyse des
discours et, pour I'essentiel, des résultats attendus. Ce
choix s’explique par la réalité de 'avancement des pro-
jets étudiés et les difficultés discutées précédemment
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pour faire vivre conjointement gouvernance proactive
et gouvernance ouverte. Mais, il constitue aussi une
invitation a prolonger les recherches, dans le sens du
modeéle de Harrison et al. (2012) qui préconisent d’ana-
lyser « les points de vue des multiples parties prenantes
afin que les effets positifs et négatifs soient identifiés et
compris », en cohérence avec 'importance du role des
parties prenantes dans la gouvernance des Smart Cities
décrit dans la littérature.

CONCLUSION

Cette étude exploratoire longitudinale a donc permis
de préciser, a partir d'une analyse qualitative empi-
rique fine, en quoi la création de valeur publique par
les politiques VTI est influencée par leurs modes de
gouvernance. Nous avons souligné les contributions
différenciées des modes de gouvernance proactifs et
ouverts aux mécanismes générateurs de valeur et aux
types de valeur publique produits. Nous avons constaté
Iexistence de relations entre gouvernance proactive et
efficience, efficacité, améliorations intrinseques, au bé-
néfice des valeurs économique, politique, sociale, stra-
tégique et qualité de vie. Nous avons également observé
combien la gouvernance ouverte présente un potentiel
supérieur de création de valeur publique, au travers
des valeurs idéologique et intendance, impactées par
la transparence, la participation et la collaboration. La
gouvernance ouverte permet alors d’adresser les trois
sommets du triangle stratégique de Moore (1995) et
d’atteindre pleinement 'ambition de création de valeur
publique associée aux Smart Cities.

Au-dela de 'apport de nos travaux aux recherches em-
piriques sur la relation entre Smart City, gouvernance
et valeur publique, nos résultats présentent un intérét
managérial pour les collectivités locales francaises au
moment ou celles-ci sont encouragées par 'Etat a dé-
velopper des politiques VTI®. Nous comprenons mieux
la chaine de création de valeur publique de ces poli-
tiques, ainsi que les roles différenciés des modes de
gouvernance. Il apparait alors essentiel de penser ces
projets, dés leur conception, comme des politiques pu-
bliques a part entiére, en interrogeant leurs objectifs de
création de valeur publique, les ressources a mobiliser,

les partenaires avec lesquels travailler et les modes de
gouvernance. Au regard des défis technologiques et
organisationnels a adresser, la gouvernance proactive
est appelée a occuper une place tres importante des la
phase d’engagement des projets, puis dans leur mise en
ceuvre, notamment pour piloter les relations contrac-
tuelles avec les entreprises. Dans ces conditions, il nous
semble que la gouvernance ouverte doit étre pensée,
dotée des ressources ad hoc, et mise en ccuvre des le
début des projets. C'est essentiel pour que la chaine de
production de valeur publique soit équilibrée et qu’in
fine 'ensemble du spectre des types de valeur publique
soit couvert. La gouvernance ouverte favorise en effet
Iintégration des points de vue et des retours d’expé-
rience des usagers et des parties prenantes, tout au long
du processus de création de valeur publique, au-dela
des leaders politiques et administratifs ainsi que des ex-
perts impliqués dans la gouvernance proactive.

Nous avons congu ces travaux comme un point de départ
vers des recherches plus approfondies sur la relation
entre politiques VTT, modes de gouvernance et création
de valeur publique. D’une part, il serait intéressant de
tendre vers une vision a 360° des actions relevant du
concept de Smart City engagées par les collectivités,
au-dela du périmetre affiché des politiques VTI, afin de
mieux préciser les modalités et niveaux de création de
valeur publique. D’autre part, il nous semble essentiel,
pour de prochains travaux, d’élargir 'analyse en inter-
rogeant les parties prenantes aux politiques VTI afin de
mesurer leur appréciation du niveau et des modalités de
création de valeur publique.

8 Al'exemple de I'appel & projets « Territoires Intelligents et Durables » lancé le 21 octobre 2021 par le Ministére de I'Economie, des Finances, et

de la Souveraineté industrielle et numérique.
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ANNEXE 1

Grille d'entretiens

Variable analysée

Questions

Politique publique
de Ville - Territoire
Intelligent

(Actions et outils)

Quelles actions conduisez-vous dans le cadre de votre politique de
Ville — Territoire Intelligent ?

Quelles sont les trois plus importantes pour vous ?

Quels outils déployez-vous ?

A quel stade d’avancement en étes-vous pour chacune de ces
actions / chacun de ces outils ?

Quelles ont été / quelles sont les principales étapes de
réalisation ?

Gouvernance

Avec quels acteurs et comment organisez-vous la conduite de ces
actions ?

Avez-vous choisi d’engager une démarche de co-création de valeur
publique avec les acteurs du territoire ?

Si oui, selon quelles modalités et avec quels résultats constatés /
attendus ?

Valeur publique

Quels types de résultats avez-vous déja identifiés / attendez-vous
de ces actions ?

Quels types de valeur publique ces actions viennent-elles créer ?
Comment mesurez-vous / envisagez-vous de mesurer le niveau de
valeur publique créée ?
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ANNEXE 2

Résultats collectivité A

Collectivité A. (niveau "méso")

Politi publig; Mode de gouvernance Mécani g s de valeur | Types de valeur publiq | I 2021-2023

Territoire Intelligent Gouvernance proactive et ouverte |_Efficience _ Economique Double ambition a compter de 2022 : renforcer
_ Efficacité _ Politique encore le caractére proactif de la gouvernance et
_Améliorations intrinséques _Sociale évoluer, sur la période 2022-2023, vers une
_ Transparence _ Stratégique gouvernance plus ouverte, en développant la
_ Participation _ Qualité de vie participation et en renforgant |a collaboration.
_ Collaboration _ldéologique Dans ce sens, un premier jalon important a été

_Intendance franchi en juin 2022 avec l'ouverture du

Laboratoire des usages. L'ambition est alors de
pouvoir obtenir des résultats sur tout le spectre
des types de valeur publique.

Collectivité A. (niveau "micro")

Actions et outils

Mode de gouvernance

s de valeur

Types de valeur

attendus

Evolutions 2021-2023

Déploiement du socle
technologique et des
équipements connectés

Gouvernance proactive

_ Efficience
_ Efficacité
_ Améliorations intrinséques

_ Economique
_ Politique

_ Stratégique
_Qualité de vie

Tendance au renforcement de la gouvernance
proactive pour accélérer et améliorer |'atteinte
des objectifs de résultats définis dans le cadre
contractuel. Le socle technologique arrivant
maintenant a un certain degré de maturité,
volonté de développer des pratiques de co-
construction / co-évaluation sur certains espaces
publics autour du déploiement des équipements
connectés.

Création du Centre de Pilotage
Urbain (CPU)

Gouvernance proactive

_ Efficience
_ Efficacité
_ Améliorations intrinséques

_ Politique
_ Stratégique
_Qualité de vie

Volonté d'évoluer, sur la période 2022-2023, vers
une gouvernance plus ouverte en direction des
acteurs du territoire dans le cadre du
renouvellement des relations numériques avec les|
habitants. La premiére étape, toujours en cours a
date de soumission de cet article, consiste a
finaliser les contrats de services avec l'ensemble
des Directions fonctionnelles partenaires.

Renouvellement des relations
numériques avec les habitants

Gouvernance proactive

_ Efficience
_ Efficacité
_Améliorations intrinséques

_ Valeursociale
_ Stratégique
_Qualité de vie

Volonté de faire converger la gouvernance de la
relation numérique aux habitants et celle du
projet Territoire Intelligent sur la période 2022-
2023 afin d'évoluer vers une gouvernance plus
ouverte vers les usagers, favorisant la participation
et la collaboration. Une dynamique en ce sens est
observable au travers, notamment, du lancement,
fin 2022, du Conseil local du numérique.

Développement des usages du Gouvernance ouverte _ Améliorations intrinséques _ Economique Création des conditions d'ouverture de la
Territoire Intelligent _ Transparence _ Politique gouvernance vers les équipes de la collectivité et
_ Participation _ Sociale les acteurs du territoire. Quatre jalons importants

_ Collaboration

_ Stratégique
_Qualité de vie

ont été franchis en 2022 : contractualisation avec
une chaire universitaire spécialisée dans les

_ ldéologique usages des Smart Cities pour développer une
_Intendance culture commune sur le sujet, ouverture du
Laboratoire des Usages, instlallation du Conseil
local du numérique et démarche expérimentale
d'évaluation des usages dans un lieu public.
Maquette 3D et Jumeau Gouvernance proactive _ Efficience _ Politique A ce stade, |a priorité est a la fiabilisation de
numérique _ Efficacité _ Stratégique I'outil, a son intégration avec le systéme

_ Améliorations intrinséques
_ Transparence

_Qualité de vie
_Idéologique
_ Intendance

d'information de la collectivité et a une phase de
test. Toutefois, la réflexion est en cours pour
évoluer vers une gouvernance plus ouverte,
favorisant alors la création de valeur politique,
idéologique et d'intendance. La cible serait les
opérations de renouvellement urbain en cours et a
venir.

Développement économique et

Gouvernance ouverte

_ Transparence

_ Economique

Volonté de dynamiser la logique d'écosystéme

innovation _ Collaboration _ Stratégiqe d'acteurs autour du projet Territoire Intelligent,
_Idéologique pour créer de nouvelles opportunités pour les
_ Intendance entreprises du territoire et renforcer la culture de

I'innovation en partenariat avec les acteurs de
I'enseignement supérieur et de la santé.
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ANNEXE 3

Résultats collectivité B

Collectivité B. (niveau "méso")

Politi bli Mode de gouvernance écani géné s de valeur | Types de valeur publi attendus Evoluti 2021-2023
Ville Intelligente Gouvernance proactive et ouverte |_Efficience _ Economique Les conditions de création de valeur publique ont
_ Efficacité _ Politique été rendues plus complexes par I'engagement
_ Améliorations intrinséques _ Sociale d'une démarche de démutualisation entre les
_ Transparence _ Stratégique services de I'EPCI et de la ville-centre, dont
_ Participation _ Qualité de vie certains sont essentiels dans la mise en oeuvre du

_ Collaboration

_ldéologique
_ Intendance

projet. L'objectif reste néanmoins de "garder le
cap" (B2) et d'amplifier, dans la limite des
ressources disponibles, les dynamiques de
proactivité et d'ouverture pour favoriser les
conditions de création de tous les types de valeur
publique.

Collectivité B. (niveau "micro")

Actions et outils Mode de gouvernance d Mécani géné s de valeur | Types de valeur publiq | luti 2021-2023
Développement économique et  |Gouvernance ouverte _ Transparence _ Economique Constat de difficultés pour garantir la création de
innovation _ Participation _ Stratégique valeur économique du fait que le développement

_ Collaboration _Idéologique économique reléve d'une compétence EPCl alors
_Intendance que le projet "Ville Intelligente" est porté parla
ville-centre seule.
Inclusion numérique Gouvernance ouverte _ Améliorations intrinséques _Sociale La gouvernance proactive nécessaire a l'impulsion

_Transparence
_ Participation
_ Collaboration

_ Stratégique
_Qualité de vie
_ldéologique
_ Intendance

du projet a trés vite été complétée par une
gouvernance ouverte vers les acteurs du territoire,
dont le dynamisme a permis de d'arréter un plan
d'action ambitieux sur la période 2022-2023. Le
Réseau de l'inclusion numérique est désormais
actif et moteur pour différentes actions
fédératrices a destination de la population.

Amélioration des outils d'e-

Gouvernance ouverte

_ Améliorations intrinséques

_Qualité de vie

La pratique de "coordination par les usages" (B2)

administration _ Transparence _ ldéologique mise en ceuvre en s'appuyant sur les conseilléres
_ Participation _ Intendance en charge de l'inclusion numérique se heurte a des|
_ Collaboration limites de ressources. La méme équipe esten
effet en charge de I'amélioration du parcours
usagers et de la cybercsécurité, sujet sur lequel un
agenda ambitieux a été établi pour la période.
Numérique responsable Gouvernance ouverte _ Transparence _ Economique Cette action est en cours d'engagement, sous
_ Participation _Sociale forme d'actions de co-construction avec des

_ Collaboration

_Qualité de vie

opérateurs économiques territoriaux. Un réseau
territorial a vocation a étre mis en place fin 2023,
pour créer une dynamique similaire au Réseau de
I'inclusion numérique.

Maquette 3D et Jumeau
numérique

Gouvernance proactive

_ Efficience

_ Efficacité

_Améliorations intrinséques
_ Transparence

_ Politique
_Sociale

_ Stratégique
_Idéologique
_Intendance

La solution étant désormais fiabilisée et diffusée
au sein de la collectivité, I'objectif est d'évoluer,
sur la période 2022-2023, vers une gouvernance
plus ouverte en direction des usagers du territoire,
notamment a la faveur d'importantes opérations
de renouvellement urbain. Une ambition de co-
création de valeur publique sur la base de la
magquette 3D est ainsi posée. La co-création de
valeurs sociale, idéologique et intendance
constitue le cceur du projet de jJumeau numérique
engagé sur un quartier avec objectif de cas d'usage
opérationnels début 2024.
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