
UNE POUTIQUE PUBLIQUE DE COMMUNICATION

L'exempla d,e Ia prom.otion d.u
plan trtenrual d,e In aille d,'Ami,ens

PAR

Françoise DIIBOIS

AUncataire d.e Rechnrche - Monitrice (CUMPP)

Comme de nombreuses villes aujourd'hui, la Municipalité d'A-miens inves-
tit dans la communication avec un budcet de l0 MF en 1990 et de 13 MF en
r991.

Cette communication dite u publique , - à ne plus confondre avec la commu-
nication institutionnelle, réservée aux entrepriêes pour la promotion de leur
image ou de leur notoriété I - se définira en tant que politique publique conme <
un programme d'actions d".e autorité publique ,, 2. ou encore < comme un
ensemble d'actions coordonnées en vue d'atteindre un ou plusieurs objectifs " 

3.

Pour la réalisation de ces politiques, budgets, services, agences et autres
moyens sont mis à la dispositions de la communication, permettant la diffusion
de I'information à partir d'un émetteur, I'institution décentralisée, vers un
récepteuro I'administré, avec lequel elle conmuniquera de manière unilatérale,
les décisions prises a en Assemblée. Néanmoins, si I'information constitue
I'objectif principal de cette politique, elle n'en est pa6 I'unique ; et souvent
I'organisation décentralisée tentera, grâce aux messages véhiculés, de redonner
confiance aux administrés dans I'avenir de leur circonscriptiono de forger une
identité locale vivace et forte. En plus d'informer, il s'agit alors pour les auto-
rités publiques d'u infléchir un comportement' 5, de transformer une mentali-
É.

Pourtant, si la communication, telle qu'elle est pratiquée dans les collecti-
vités locales, se range dans la catégorie des politiques publiqueso elle se
démarque de ces dernières en raison de certaines particularités qui lui sont
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propres : la communication, en tant que politique publique, n'existe pas pour
elle-même, c'est-à-dire qu'elle aura pour fonction de porter les autres poli-
tiques mises en (Euvre par la collectivité concernée ; contrairement à d'autres
politigues publiques, la communication est une politique de l'éphémère devant
rapidement disparaître au profit d'une autre ; enfin la communication est une
politique difficilement évaluable.

Etudier les politiques de communication des collectivités territoriales revêt
donc une certaine difficulté dans la mesure où elles ne peuvent être examinées
selon les grilles d'analyses traditionnelles ; La communication pourrait ainsi
être considérée comme un nouveau type de politique publique. De plus, si
I'information constitue le propre de la communicationo on peut se demander
si, en se développant, elle ne débouchera pas sur la dépossession d'une certai-
ne catégorie d'acteurs que sont les journalisteso chargés habituellement de
transmettre loinformation au niveau local. On pourait ainsi envisager I'appari-
tion d'une concurrence entre communicateurs et journalistes pour la diffusion
de l'i-nformation auprès de la population. En effet, toute politique publique est
le produit d'une lutte entre plusieurs agents issus de différents espaces plus ou
moins structurés : or les communicateurs évoluent dans un espace en voie de
structuration, dans lequel chacun peut encore entrer en se déclarant compé-
tent ; et pour affirmer leur rôle de diffuseur d'information, ils doivent se posi-
tionner par rapport aux journalistes, hommes de communication reconnus,
évoluant pour leur part dans un espace structuré.

Afin de mieux apprécier I'originalité de cette nouvelle politique publique
(I) ainsi que les rapports concurrentiels existants entre communicateurs et
journelistes dans la mise en scène de cette campagne (II), nous avons retenu
l'exemple de la campagne financée par la Ville d'Amiens, assurant la promo-
tion du Plan Triennal et voulant véhiculer une nouvelle image de la ville. Cette
promotiono concrétisée notamment par un ensemble de huit affiches, assure
auprès des amiénois une information destinée à leur faire connaître les futures
réalipations de la municipalité. Elle est ainsi prévue pour informer la popula-
tion et lui redonner la fierté de résider dans cet endroit, par le biais deslogans,
mettant en avant les atouts de la ville. Mais surtout, malgré des points com-
muns avec d'autres politiques publiques, elle présente toutes les caractéris-
tiques particulières des politiques publiques de communication, ce que nous
allons aborder.

I. - LA COMMT]NICATION,I]N NOTIVEAU TYPE
DE POLITIQUE PIJBLIQUE

Si les politiques pulliques ont longtemps été envisagées selon des critères
d'analyse rigides, il faut aujourd'hui s'en départir dans la mesure où, de plus
en plus, de nouveaux types de politiques publiques apparaissent, rompant
totalement, ou presllue, avec les schémas d'analyse traditionnels. Ces poli-
tiques touchent, par exemple, des domaines particuliers tels que la culture ou
encore la communication.Le problème le plus frappant réside dans le fait que
les politiques publiques sont souvent la résultante d'une dérégulation à laquel-
le elles sont sensées remédier. Par ailleurs, les politiques publiques peuvent



Ur\rE POLITIQUE PL]BLIQUE DE COMMUNICATTON 25

également être le produit de ce que Y. Mény et J.-C. Thoenig appellent la "
tyrannie de I'offre " 

6 impulsée par I'organisation qui présuppose les besoins
des administrés, leur imposant cette politique. Etant encore << jeunes >, ceg
nouvelles politiques sont encore peu étudiées, corrme le précise Guy Saez dans
un article qu'il consacre aux politiques culturelles. 7 Et de cette jeunesse
découlent plusieurs conséquences quant à leur analyse et aux propriétés
qu'elles possèdent.

A) La communication : uræ politique publiquc " cla.ssi,que "

Si elle se démarque, par certains de ces aspects, des politiques pu-bliques "
classiques u, la communication n'en demeure pas moins caractérisée par des
propriétés gu'elle possède en commun avec celles-ci. Ainsi, Ia communication
politique publique d'image se donne à voir, comme toute autre politique
publique, grâce aux ressources mises à sa disposition par un ensemble de déci-
deurs, en I'occurrence le maire et son équipe. La communication fera I'objet
d'une inscription préalable sur agenda une fois la nécessité de communiquer
mise à jour. De plus, la communication n'étant pa6 une compétence tradition-
nelle des villes, cet agenda ne sera pas " institutionnel ,, mais u conjoncturel ou
systémique u 8. LIne fois le problème informationnel repéré, et I'inscription sur
agenda effectuée, le service de communication de la mairie est mobilisé et une
agence conceptrice Sagacite (" L'agence de comrnunication publique >), instal-
lée à Puteaux, est retenue à I'issue d'une procédure d'appel d'offre, lancé de
manière ouverte, afil que les agences se présentent et donnent de nombreuses
informations quant à leur fonctionnement. Ensuite une sélection a êtê effec-
tuée retenant 4 agences dont Sagacite RSCG (Roux, Séguéla, Cayzac et
Goudard), Fusion (agence de Lille) et Publicis ; Cette présélection a êtê op&êe
par le Maire aidé de son Directeur de Cabinet, en charge de la communication
depuis 1989, et de I'agence Horus, implantée à Paris travaillant auprès de la
Ville d'Arniens en tant que consultant et coordinateur des opérations de com-
munication e. Après cette présélection, I'appel d'offre devient restreint. Pour
cette campâgne, un budget de 1,5 MF est alloué, sur un budget global de 13
MF, finançant I'ensemble de la campagne déclinée sur I'ensemble de ses sup-
ports, c'est-à-dire comprenant les affiches 4X3,I20 X 75, les annonces pres-
se, les éditions et les panneaux de chantier. Cette politique de communication,
révélatrice des réalisations effectuées dans le cadre du Plan Triennal, devient
ici un maillon, un élément supplémentaire des autres politiques entreprises,
En ce sens, la communication s'intègre dans un programme plus large. Tous
ces éléments se retrouyent dans d'autres politiques publiques de manière
récurrente. La communication n'est donc pas a priori aussi originale qu'on
pourrait le prétendre. L'inscription sur agendà, la budgétisation de ce poste,
I'intégration dans un vaste programme, la réponse à une situation probléma-
tique ou voulue comme telle invite à regarder la communication en tant que
politique publique, porteuse de valeurs particulières caractérisant la majorité
en place et sensibilisée aux problèmes de la communication admiaistrés-admi-
nistrants. Et la principale valeur apparaissant est, pour l'actuelle majorité, la
revendication du changement. D'ailleurs, lors de la présentation de la cam-
pagne à la presse, le maire n'hésitera pas à employer le patois picard pour
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doenvironnemento de qualité de vie, de culture, de sport, d'enseigrrement, en

matière sociale. On voit donc le paradoxe de la communication qui, pour exis-

ter doit impérativement se faire oublier afin de porter les autres politiques. La

communication, politique des politiques, doit ainsi se nier elle-même pour être

reconnue.

Une autre spécificité de la communication en tant que politique publique est

son carâctère éphémère. Prévue dans le cadre d'un développement à long

terme, ici s'intégrant dans la valorisation du PIan Triennal, toute politique de

communication n'est qu'un enchaînement de " coups u médiatiques plus ou

moins étalés dans le temps : si la communication peut être une option prise à

long terme, définie dans une stratégie globale en1agearrt la collectivité pour plu-

sieurs mois, elle n'est composée que d'actions repérables dans le temps mais

pouvant toujours être remises en question (changement doagence, de consultant

etc.). Surtout, la finalité de cette politique, qui est de produire une informa-

tion, est très vite atteinte - La diffusion d'une affiche ou d'une brochure - et

très vite oubliée - il faut trouver une autre campagne pour sensibiliser les admi-

nistrés sans les lasser -. La communication a ainsi cette particularité d'être

dépassée au moment même de son apparitiono du moment où elle se donne à

voir : la communication, et particufièrement la communication sectorielle du

Plan Triennal, doit être renouvelée sâns cesse pour céder la place à de nou-

velles informations ; et elle est remplacée par une autre campagne similaire, si

ce n'est dans la forme du moins dans le fond. D'ailleurs, la campagrre sectoriel-

le du Plan Triennal retenue ici est un premier pas vers un autre type de promo-

tion ultérieure, restant certainement dans la même tonalité.

Enfin la dernière originalité réside dans l'évaluation de cette politique.

Peut-on en effet mesurer les effets d'une politique de communication ? Si oui à

partir de quelles bases de travail ? Y. Mény et J.-C. Thoening dans leur ouvra-

ge consacré aux politiques publiques donnent I'exemple de l'évaluation des

politiques d'éducation effectuées par Tyler en 1932. Pour lui la réussite de

cette politique se mesure à Ia poursuite des études dans le Supérieur. Il s'agit

pour I'analyste de quantifier, de chjffrer le nombre d'entrants à I'Université

par rapport au nombre d'entrants dans le Secondaire. Basé sur des statis-

tiques, le résultat peut être probant. Comment procéder pour Ia communica-
t ion ? Certes, des sondages peuvent être réal isés : mais I 'on r isque de se

heurter aux problèmes liés aux sondages induisant de nombreux présupposés
tels que, par exemple, la compréhension uniforrne d'un message par une popu-
lation hétérogène : le message ne passera jamais de la même manière auprès

d'un groupe d'individus. De plus, la politique de communication servant de
faire-valoir aux autres politiques, il reste à savoir sila personte interrogée se
prononcera sur la seufe politique de communication, le risque étant d'entrer
ainsi dans la logique des communicateurs souhaitant être valorisée, ce qui
n'est pas le but à atteindre, ou sur la politique vantée.

On peut se demander dès lors soil est finalement intéressant de mesurer les
effets de cette politique qui devront être gratifiants tant pour les élus ayant
décidé ces politiques que pour les communicateurs. L'évaluation, aussi diffici-
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Sagacite présente un projet, une maquette qui est retenue dans sa forme initia-
le re par le maire et le directeur de cabinet, faisant office de directeur de la
comrnunication. on ne sent donc pas de rapports de forces s'établir entre les
communicateurs luttant pour être admis en tart que professionnels d'une part
et, d'autre part, les décideurs installés à la mairie. Cet exemple est pourtant
une exception. Et cette faci]ité qu'ont rencontré les membres de I'agence tien-
drait au fait que la communication demeure un milieu encore fortement per-
sonnalisé où le communicateur joue de son savoir-faire autant que des
rapports privilégiés qu'il noue avec I'annonceur. Icio le maire connaissait
I'agence sagaciteo ancienne filiale de la société Decaux travaillant pour la ville
d'Arniens et pour de nombreuses autres municipalités.

Néanmoins, iI est difficile de considérer la communication en tant que E€c-
teur professionnalisé et structuré. Leur travail n'est jamais réellement évalué,
les communicateurs sont encore issus de formations disparates (iournolisme,
écoles spécialisées, néophyte ayant appris sur < le tas "...). De plus on ne trou-
ve guère d'enjeux communs entre tous les communicateurs en dehors d'une
quête constante de reconnaissance. On ne peut pas non plus parler de champ
de la communication au sens où Pierre Bourdieu définit cette notion 20. La dif-
ficulté d'entrer dans un champ constituerait I'un de ses critères caractéris-
tigues. Or les tentatives d'entrée dans cette sphère ne relèvent pas encore de
stratégies de subversion. Accéder au monde de la communication €st encore
relativement facile. La production d'une image, d'un vecteur permettra seule-
ment au communicateur doêtre connu, à défaut parfois d'être reconnu, de
structurer, non un champ, mais une sphère dans laguelle évolueront des tech-
niciens de la communication, puisqu'il est délicat de les nommer profession-
nels.

Pourtant, les communicateurs, par leur fonction, possèdent un atout leur
permettairt de jouer un rôle non négligeable dans les rapports entre adminis-
trés et administrants au détriment d'une ancienne catégorie de com-unica-
teurs que sont les journalistes.

B) Les cornmunicateurs en carnpagne

Producteurs d'images en quête d'une image, les communicateurs tentent
de s'affirmer en adoptant une stratégie simple consistant à concurrencer les
journalistes en matière d'information auprès de la population, en jouant le
même rôle qu'eux. Proches des élus, des décideurso ils détiennent 'ne position
privilégiée par rapport aux journalistes qui seront convoqués après que les
politiques aient été décidées. Le communicateur pour sa part connaîtra avant
I'ho--e de presse les grandes orientations des élus et, surtout, participera au
succès de ces réalisations. Il sera à la fois informé et informateur privilégié.
Malgré cela, les journalistes demeurent une catégorie davantage structurée,
professionnalisée face à laquelle les communicateurs doivent se positionner ;
Ils ont chacun des intérêts particuliers à défendre et un jeu concurrentiel
apparaît entre ces deux types d'acteurs donnant finalement à voir la même
politique : les communicateurs valorisent leur travail et les journalistes en ren-
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dent compte dans la presse.

Pour apprécier cette concurrence, nous avons travaillé sur la présentation
officielle de la campagne du Plan Triennal à la presse le 03112190, mettant en
présence le maire, le directeur de cabinet, le directeur du développement de
l'agence Sagacite, F. Alexandre, le directeur de I'agence Horus, l'attachée de
presse de la mairie, un journaliste professionnel du Courrier Picard , M.
Collet, un journaliste d'Europe 2, de Radio Gazette Rurale et Sarnsonette
Cosserat, rédactrice en chef du journal municipal Amiens Magazine. Lors de
cette présentation, la parole est largement donnée au communicateur de
l'agence Sagacite qui présentera le travail de son équipe. Le maire introduit
préalablement cette présentation. Tous les choix sont exposés, expliqués par le
technicien qui occupe la majeure partie du temps de la conférence de presse
publique.

A partir de là, et dès le lendemain, commence la lutte concurrentielle dans
laquelle le journaliste dévoile ses armes. En premier lieu, le journaliste, dans
son article du 4 décembre 1990, n'évoquera pas la prestation de I'expert en
communication mais rapportera les propos du maire, légitimé dans son dis-
cours par l'élection l'ayant porté à ce poste, implicitement comme aupara-
vant, le journaliste ne reconnaîtra que cette source d'information. D'ailleurs à
l'issue de la présentation, le journaliste ne questionnera que le maire : doit-on
y voir une attitude de déférence par rapport à l'élu ou une position de défian-
ce en.trers le communicateur ? Pour son article, le journaliste n'empruntera
que les données techniques trouvées dans le dossier de presse : les phrases
seront d'ailleurs quasiment, voire totalement les mêmes ; Le journaliste
s'investit donc peu dans la relation de cette campagne. A tel point qu'il la pré-
sente comme une politique publique normale sans originalité particulière ;
Seule la présence de Lafleur comme personnage mordant est signâlée. Mais les
journalistes ne s'arrêtent pas là et les 4 et 12 mars 199I, Jacques Goffinon,
autre journaliste professionnel du Courrier Picard, relance la querelle en met-
tant I'accent sur le décalage existant entre les campagnes o à revoir d'urgence
> et les réalisations de la ViIIe. Il insiste également sur u le long message qui ne
sert à rien ' sauf.. à faire plaisir à l'annonceur ou au publicitaire ", dénon-

çant la collaboration du maire et des comrnunicateurs, peut-être au détriment
de ses collègues, de sa corporation.

Face à cela, les communicateurs ripostent à leur manière. Se posant en
experts, ils affirment que la condition de loexpertise est de ne pas apparaître.
Leur absence dans les journaux ne leur pose âucun problème, d'autant que
grâce à l'achat d'espace (4 dans le Courrier Picard) ils sont présents dans la
presse, Les seuls contacts noués se situent au niveau publicitaire 2t A.-C.
Poincaré insiste d'ailleurs sur cela : u I'idée ce n'est pas de se mettre en avant
nous agence, on travaille pour la Ville u. Par contre, elle n'évacue pas un tra-
vail plus rapproché avec la presse afin que les journalistes soient parfaitement
renseigrrés sur les campagnes. Les communicateurs possèdent un autre atout :
leurs panneaux sont largement remarqués par une population qui n'achète
pas toujours le journal. Le magazine institutionnel 22, distribué en toutes
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