
\ T E G I C O ù I N . 6 / t 9 9 4

LE REDOUTABLE DEFI D'AVOIR
A RENDRE FAMILIER
L'ETAT DE DROIT

par Pierre rtMOR

'ne 
revue dédiée Au ,rdroi,'droit de la commanication drentreprise',

peut-elle consacrer un dossier à la communication
tivités locales sani quelques précautions ?

des collec-

Râsumâ t

La communicqtion des collæti-
vitâs locales ne peut se rôduî-
nc d uno simple promotion
fondâe sur les mâIhodes clas-
sîques du marketing, Dans la
masure où l'usager est t la
fois clîent, actionnaite et d6ci-
deur, celte communicotion doit
avant iout râpondre aux exi-
gonces & toute mission de
sorvice public.

Sî la ûcenttslisation a suscitâ
d sos dâbuîs un emboillement
de lo communîcation publ,îque,
celfe derniàre aborde auiour-
d'hui une phase de matuiitâ. il
demeure cependont certulines
încerliwdes sur le plan juri-
dîque, dont la plus împnànn
esl - sncritôe par le partuga
de Ia communicalion pubtique
snfrp l'Etrllt et les collætûvitâs
lacales et entre communication
institnfion nelle e] communica-
tion politique.
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Deux considérations liminaires donc pour ne pas prendre le lecteur par surprise.

D'abord une remarque de principe, évidente, mais d'effets non négligeables : il ne
viendrait presque plus à I'esprit aujourd'hui, sauf dans quelques ,arei situations parti-
culières, de réduire une institution publique, telle qu'une collectivité territoriale, au
modèle' attirant mais par trop simplificateur, de I'entreprise placée dans un marché
concurrentiel de biens ou de services et qui tait appel, p-o* sôutenir sa stratégie, aux
bonnes méthodes du marketing. S'il s'agit ici de iômmunication, ce point est impor-
tant.

En matière de service public, la question est rarement de s'arracher des clients et deconquérir des parts de marché. Si client il y a, ou plutôt si I'on veut Eaiter l,usager
aussi bien qu'un client courtisé par la société de consommation, on ne peut s,€urêter
en si bon chemin. Le citoyen, utilisateur de services publics nationaux ou locaux,
contribuable national ou local, électeur national, régionai, départemental et municipal,
est à la fois client, actionnaire et décideur. Il a droit à un, ôorrunication qui ne selimite pas à la seule promotion.

Par la communication publique, une collectivité locale oeuvre pour accueiilir la popu-
!f}":lllir 

avec les habitants ou les résidents de son terrirôire une relarion péren-
ne , lntormer et mettre à disposition les données publiques, faire connaître les services
offerts au public, accompagner et valoriser I'action publiqu., promouvoir des causes
d'intérêt général. Et la légitimité de la communication publique preno sa source à l,uti-
lité publique. La grandeur vient loin derrière les servitudes-

Les communications des villes T4out, celles des régions dans une certaine mesure,
ont connu une évolution qui'1ef a tait passer du registre modeste et naturel de la
rumeur, du bouche à oreille, des écrits culturels et historiqugs, des guides touristiques
et du commentaire d'actes adminisftatifs sous tutelle de,iÉtat, au iegisre qui, tiàntpartie des années de croissance, a assuré la promotion des atouts locaux ou des mérites
des zones d'activités, destinée à taire venir investisseurs et touristes. Dans cette perio-
de des "Eente glorieuses", les collectivités locales se sont trouvées en concurence etont pu à juste tiFe retenh I'intérêt des pratiques publicitaires ou les séductions du mar-keting.

Avec les pouvoirs conférés par la décentralisation, la communication a été appelée auxfonctions plus larges et diversifiées de jalonner I'action publique. Mais, comme l,on
ne change pas de comportement du jour au lendemain, la corimunication des villes,
des conseils généraux et régionaux a été, tentée de poursuiwe l;-;J;;r,, A,
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notoriété et d'image par des modalités, pour un temps encore timitées au faire savoir

,i f*. valoir qui, par leur similitude ou leur manque d'originalité, ont concouru à pré-

,.nt.t toute ville moyenne ou grande, comme située au carrefour de I'Europe, acces-

,iUf, p61 le TGV, dotée d'une technopole et pourvue, au-delà de son patrimoine artis-

,rqur .t O. ses réussites urbanistiques, d'un cenFe de recherche et de tenains de golf...

Il en est résulté un emballement foisonnant, désordonné parfois, dispendieux pour des

cbjectifs imprécis et insuffisants de diffusion d'images. Certes fallait-il, à I'heure de

ta redistribution des pouvoirs, affirmer son rôle et son identité. Mais cela s'est trop

pratiqué, à I'instar des périodes antérieures, par la voie du slogan, oÛ en cédant à un

topisme médiatique qui s'est heurté au scepticisme des journalistes quant à la pureté

deJ intentions politiques ou quant aux arrières pensées politiciennes.

Aujourd'hui, alors que retombe quelque peu cet emballement adolescent, les grandes

vilies bien entendu, mais aussi de plus en plus les villes moyennes voire petites, les

départements, pour la plupart, et I'ensemble des régions en viennent à repenser plus

glôbalement et à organiser leur communication. Comme les administrations ou les éta-

61i5.*.nts publics, les collectivités ærritoriales ont maintenant mis en place des ser-

vices spécialisés pour relever sereinement le défi d'une communication publique faite

d'information, d'écoute et d'échange et qui s'avère une mission à part eritière du ser-

vice public : assurer le devoir d'informer; metfte à disposition des citoyens des ren-

seignements pratiques, les données de base de la vie économique, sociale et culturel-

le; élever le niveau des connaissances civiques sur le fonctionnement institutionnel et

sur les procédures qui, si elles sont complexes, méritent d'être conslamment explici-

tées car elles sont autant de garanties pour I'administÉ, le contribuable, le résident, le

justiciable, I'assujetti, I'ayant droit, I'allocataire, l'usager; également accueillir, prendre

en considération, écouter, guider, ajuster le service public aux cas les plus ardus que

soumetænt souvent aux élus et à leurs services adminisratifs les moins favorisés socia-

lement et culturellement.

Depuis cinq années, au sein de I'association "Communication pubiique" qui regroupe

les responsables instirudonnels de la communication des administrations, des collecti-

vités territoriales, des étabiissements et sociétés nationales de service public, nous

constatons, au cours de nos échanges d'expériences, ia rapide mutation de la commu-
nication locale : prise de conscience de l'étendue du champ à couwir pour accompa-
gner I'action pubiique locaie; développements de plus en plus associés de la commu-
nication interne qui prépare les agents et de la communication externe destinée
prioritairement aux habitanm et aux acteurs présents sur ie teritoire; clarification des

tinalirés cie service public, d'intérêt général et politiques; importance tie I'authenticité.

Sont aujourd'hui abordées les questions notamment juridiques que se sont posées.

depuis une dizaine d'années de leur côté, les adminisfaûons.

Le iiwe qui vient de paraître, "Lâ communication pubtique en pratique"', montre que

les communicateurs pubtics des collectivités locales ne sont pas en rest€ pour définir

des politiques globales de communication, pour organiser et ptanifier leurs actions,
pour rechercher le diatogue avec les citoyens, donner une nouvelle chance à la parti-

cipation, même si les techniques employées demeurent encore Eès souvent univoques.

Ils manifestent une maturité nouvelle et plus de responsabilité à l'égard des profes-

sionnels specialisés et surtout des agences de publicité. Mais leurs relations avec les
journalistes restent contournées. dans la mesure où, forts de détenir légitimité et

sources d'information, il se placent, avec les supports qu'ils produisent, en concurents

des médias, alors qu'ils sont encore fortement fascinés et demandeurs à leur égard.

Car c'est ici qu'il convient de faire une seconde remarque. Le rapport public dtl

Conseil d'Étai pour lgg3' s'ouwe sur des "considérations générales" intitulées
"Décentralisation et ordre juridique" et sur le rappet des fondements constitutionnels
et législarifs des collectivités territoriales de la République, de leurs principes de libre

administration, de leurs compétences et de leurs ressources. Et de préciser qu'est ainsi

l,es vîllas, les dâpartemenls et
les râgîons noponseni e] 16or'
ganiseni actuellement leur
communication, ofrn de mÎeux
remplîr leur mission de sewice
public.

Cette matuû]6 notwelle de la
communication publîqw pas'
ta par Ia recherche d'un nou'
vel âquilïbre entto I'Etat et les
c olleclûvitût te rrÛt o ri a le s.
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Car s'il s'avère que les mis-
sions les plus râgalîennes de
l'Etat ne petunrcnt se partager,
on assisten dans les faits, à une
partilion inâluciable de "l'Eta]

de droit"'.

Un nouvæu dâfr pouî la fonc-
fion publique têrrilorta/n esf
de dÔvelopper un setyîce
public compâteni, intôgre ef de
qualîtô.

recherché un "nouveau type d'équilibre" entre État et collectivités territoriales, non
sans incertitudes et contestations. Car, à la question citée par ce texte et posée par un
quotidien aujourd'hui disparu,"l'Etatde droit est-il soluble dans la décentratisation ?",
il est urgent, en particulier dans le climat actuel de désaffection ou de suspicion du
politique, plutôt de s'interroger sur la partition de l'État de droit, entre I'organisation
centrale de l'État et la périphérie des Colectivités territoriales.

Peut-on partâger l'État de droit ? Voilà la vraie question. Peut-on le faire, se deman-
de le rapport du Conseil d'Éht, sans que ce soit àu détriment de principes fondamen-
taux tels que I'indivisibilité de la République ou I'unité de l'État, la continuité du ser-
vice public, l'égalité devant le service public, ses avantrages et ses sujétions, l'égalité
de I'accès aux fonctions publiques, la neutralité potitique des fonctionnaires publics,...
et la sûreté juridique ?

Mais dans les lois, comme dans les faits, la réponse donnée quant au pafiage de l'Émt
de droit, est manifestement affirmative. Et irréversible. Le rapporteur général du
Conseil d'État indique que, en année récente, le nombre de décisions des couectivités
territoriales relevant du confôle de légalité oscille entre 3 et 5 millions. Inutile de dire
que si l'État de droit s'enrichit, â cette rapidité dans la pratique quotidienne, d'autant
de decisions publiques, I'intérêt général, qui doit en fonder la légatité, est loin d'êfre
vérifié en temps réel...

Ainsi, si les missions les plus régaliennes exercées pour la Nation ne sauraient se divi-
ser, il revient au sommet de l'État, où s'exercent le pouvoir législatif et le contrôle de
conformité à la Constifution et à la loi, de donner les orientations essentielles de l'État
de droit. Mais, dans le même temps, la Égulation, souvent quotidienne, la protection,
souvent sur le terrain, I'anticipation et la préparation de I'avenir sont assurées non seu-
lement par le canal des services déconcentrés de l'État mais de plus en plus par les
collectivités ærritoriales.

C'est un redoutable défi, qui sotlicite foræment la communication, que d'avoir à
rendre familier I'Etat de droit. Familier, I'adjectif est ambivalent. A la fois, il atteste
d'une proximité mais peut porter en lui une désinvolture. Si se répartissent les déci-
sions publiques et la pratique de l'État de droit, ne faut-il pas conélativement que se
développent la culture et I'exigence du citoyen alors qu'il accède plus directemènt au
service public ? Le citoyen exige la proximité. I veut que l'Éat,les pouvoirs, le .'ils",
soient proches de chez lui, notamment dans sa mairie". Parmi les supports d'information,
le bulletin municipal est réguiièrement plébiscité. Mais alors, en confepartie, il découwe
la complexité de l'État de droit, auparavant absfait, aujourd'hui plus concret et à por-
tée de main, hier lointain, quelque part dans le centre de Paris... Si la complexité est
mise "sous le nez du citoyen", le défi est considérable en termes d'information, d'expli-
cation, de cohérence aussi. En dépit de la jeunesse de la décenralisation, les rapides p,ro-
grès de la fonction publique ærritoriale contribuent à I'effort nécessaire po* qué s.
mette en place, partout, un senrice public dont la compétence, la qualité, I'intégritÉ, etla
déontologie doivent être analogues à celles des adminisrations.

C'est maintenant pour relever ces défis que la communication publique t€rritoriale est
largement appelée en renfort

Il est donc bien venu que la rcvue "LEGICOM" fasse le point sur la communication
des collectivités locales. Les sujets qui appellent une réflexion juridique, dans ce chan-
gement de décor rapidement rappelé, ne manquent pzls.

La première rubrique concerne précisément la nécessaire clarification des registres de
communication locale. Ici, deux défis. Celui déjà évoqué de la répartition dei compé-
tences. Entre l'Ént, les différents niveaux, tant des services déconienrés que des ùl-
lectivités enfe les institutions intercommunales, les régies, les concessions et toutes
autres formes juridiques d'entreprises publiques locales..., les émetteurs se sont multi-
pliés et les messages publics foisonnent, au risque d'une certaine cacophonie'.
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Ne dire que son rôle, se limiter à sa mission, à sa valeur ajoutée paraît encore diffi-

.rn *t ést grande la tentaton, pour chacun, d'étaler l'étendue de son pouvoir et, pour

,Jrr, o, toucher le grand pubtic... Mais les efforts de coordination ou de complémen-

nrité ennepns pat ies communicateurs publics locaux resteront de faible portée, tant

il. i.rp impréiise la répartition des compétences, pervers le croisement des finance-

àrno, et que dès lors, sont diluées les responsabilités.

En revanche, le législateur aidant, une frontière semble assez vite être identifiée et res-

,,ectée enEe la communication institutionnelle et la communication politique. La pre-

ilÀr, partie du dossier spérial de ce numéro est ainsi consacrée à l'essentiel de cette

Cifferrn.iution de registres, apporté, notamment à I'article L.52-1 du code électoral,

Ou, t" loi du 15 janvier 1990'. La jurisprudence confirme le bon sens dans I'interpré-
'trtion 

des nouvelles dispositions : écarter, dans la communication politique des candi-

â16 .t des partis, la promotion et le financement qui reviennent à la communication

institutionnelle, celle-li émnt ainsi encouragée à privilégier I'action à long terme et la

reladon permanente avec le citoyen.

En second lieu, s'il appartient bien à la communication institutionnelle locale d'accom-

pagner la politiqu. ei l.r actions des collectivités ænitoriales, le droit aura son mot à

dire notamment à chaque fois qu'il sera question d'utilité publique, donô des principes

rappelés au début de Ce ptopoJ. Ici aussi des lois récentes éctaireraient la réflexion, si

I'actualité ne braquait pas déjà dans cette directio.n les projecteurs : par exemple, loi

du 3 janvier 1991 sur la transparence et la réglementâtion des marchés publics, loi du

29 janvier 1993 "relative à la prévention de la comrption et à la Eansparence de la

vie économique et des procédures publiques", dite loi Sapin.

En améliorïmt les conditions de transparence des marchés publicitaires, cette dernière

loi, critiquée ici et là,' concerne directement tous les responsabies de communication,

privilégié I'annonceur et clarifie les rôles dans les operations publicitaires. Elle a aussi

.*i.tti. via le décret du 2l mars 1993, les procédures concernant "les marchés publics

de communication", à propos desquels on trouvera ici une contribution suscitée par les

tJn;î** eon gtoup. de travail àe "Communication publique"', d*, lequel les col-

lectivités locales sont exrêmement demandeuses, compte tenu des procès d'intenton

rapidement instruits aujourd'hui s'agissant non seulement des METP, marchés d'enEe-

prise de Eavaux publics, mais également des marchés d'études et de fournitures dans

le domaine de I'information et de la publicité.

Comme l'affirme I'article 14 de la Declaration des Droits de I'Homme et du Citoyen

de 17g9, les finances publiques constituent effectivement un sujet central dans la rela-

tion qu'enretient uuei l. citoyen une collectivité locale : utilité et usage des impôts

locaux, choix et orientations de la politique au travers de la lecture du budget muni-

cipal, départemental ou régional.

La communication en matière de finances locales est devenu un thème privilégié des

messages et du débat local. Elle suppose un rappel civique, une vulgarisation dont la

difficùté imptique le passage de I'information par des relais, d'abord les assemblées

territoriales ellei-mêmes, puis les cibles les ptus concernées des actetrrs économiques,

financiers, associatifs, et naturellement de la presse locale... pour atteindre le citoyen.

La pédagogie a été d'autant plus négligée jusqu'à I'heure actuelle qu'elle semblait mal

paÉe Oè rètour et que les élus tes plus frileux y voyaient une incitation à la.critique.

La critique vient, en tout état de cause. Autant en élever le niveau. lJn débat de qua-

lité est en fait bénéfique à toute institution pubtique car celle-ci perdrait à paraîre

occulter ses motivations d'intérêt général. L'expérience tirée de la pratique des

enquêtes d'utilité publique confirme, de plus en plus nettement, ce que gagnent' en

temps et un appoi public, les émetæurs qui alimentent un dialogue fourni avec les

citoyens concernés.

b lâgislateur a pos6 en I99O
une frontiâre entra Ia commu-
nication instiwtionnelle e] Ia
communication poliliqve.

b loi Sapin, en amûliorant les
condîtions de ]ro,nsparenca
des marchâs publÎcitaires, a
conlrîbuâ âgalemen| à clarîfrer
les rùgles ei marquer celte dÏs'
tinction entre le polîlique el Ia
communication Înstitutionnel'
Ie.

La communication en mdiàre
de frnances læales, souven]
nâglîgén par les 6lus, gagne'
ruir ô ôtrc dÔveloppôe &ns
l'întffit d'un meilleur setYke
pubîîc
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Doit être aussi mentionnée, dans ce numéro, la loi du 6 février L992, relative à I'admi-
nistration ærritoriale de la République. Non seulement, en matière de fansparence
financière, elle prescrit un certain nombre de dispositions afférentes aux marchés et
aux appels d'offres et, avec le décret du 15.12.92, elle conforte les règles de publici-
té. Mais surtout, cette loi est d'un apport non négligeable pour le.débat public local,
pour la pratique décentralisée de la démocratie. Entre autre disposition n'instaure-t-elle
pas le référendum d'initiative municipale, certes pour avis et certes à initiative du
maire ? Et I'extension de ce type de consultation n'a-t-elle pas été envisagée par la
loi en discussion sur I'aménagement du territoire, sous la forme du référendum d'ini-
tiative locale ou populaire, demandé par l07o des électeurs inscrits ?

On en vient par une transition naturelle au témoignage québécois qui clôt ce dossier.
C'est bien le débat public, sur les questions essentielles de I'urbanisme, du cadre de
vie, de I'environnement, ou encore la communication des décisions publiques, donc la
participation du citoyen à celle-ci, qui preoccupent aujourd'hui nos amis communica-
teurs publics locaux québécois'.

Avec leur accent à la fois nord américain et du terroir français, ils éclairent un che-
min sur lequel ils nous ont largement précédée. La communication locale qu'ils pra-
tiquent, profondément attâchée aui principes de I'intérêt général, a su intégrer le prag-
matisme anglo-saxon : intéressant compromis juridique.

Surtout, dans leur organisation administrative, la subsidiarité est première.

Ils n'ont pas eu besoin de noffe décenûalisation pour amener à la responsabilité leurs
collectivités locales. De plus, en matière de communication publique, la frontière est
clairement tracée entrc le service institutionnel et les personnes attachées à la com-
munication des élus. Même si la légitimité supérieure du politique n'est jamais contes-
tée, les communicateurs municipaux du Québec tirent de cette situation I'avantage
d'une organisation solide et sereine de leur communication locale. peu agitée par les
sollicitations du court terrne, de I'actualité ou des jeux politiques immédias. chez nous
souvent trop envahissants. Comme quoi les embruns d'oure-Atlantique ne sont pas
uniquement porteurs d'une caricature médiatique des campagnes politiques mais peu-
vent êEe rafraîchissahts d'espoirs pour la communication du service public, national
comme local.

Pierre zÉtuOn
Conseiller d'Etat

Professeur affiliê à HEC
P résident d€ "C ommunic atiort publique"

NOTtrS !

1. "L !.nr dc h rclrtion" (OÎ8rîiflti@ dch comr!ùnicrtioo d. !.rvis6 F*nic) f|ppôn ru miniltrE dc h fonctiqr
Ftniqu. - h DocllIrrcrûrlion fna$i!ê, hrir 1992
Z lrrli|nnc l,Ica!!8"r, L cânmunic.rion publiqu. âr pûriqEê". Col.Éiiù "S.rvic. public" - Éditionr d'Orymii.rioû .
hrk, novrûb(. 1994 . PnÉfr.c & M !rr6cr.u lrrlg
3. corr€il d'É,hl Rappon pûblic, Éudca .i doc1rm.d o'45 - Lr Doqm.ntdion Èrr4.i!.
a. E quêtc 'Qu! p.or.d Lr trlnî.ir d. h cqnnùnicitio! dc. ..rvic.. publi.t ?" . '€oomùIlicrdon publi$. - IFOP
t992
5. At rûiqr clcopàori! - Ptc.r! Z&nor "L Mm.tC du 9 .t 10 tlri 1993
6. Voir égdqn lt L. ttrv.ur d. "CorEnllnicrtid pqHiquç" : dDltid .t h Lû! n'10, odôretrovc.Dbr! 1991i fici!
i.cllniqtE & lâ L.&,. n'lt, j.rei€r 1993 - rlrlcqûtê [lcoglcllo dt l0 fÉvdcr 1904 - ûdicr ru CAFmM b ûrrdi 29
mvanbÈ 1994
7. Voir tr lrn!! d. "cofflEni..tiql 

FUi$c" no2& .ôp..dbrê-oéob&, 199
& Îr{c d. h trnrc dc "Cû!ûrric.tion publiqf6l t , mvcrnbrËdé€anbrE 1994
9. UArlrci.tim d.. comrmricrÈÙN3 muaicip r ô Qulb.c (AO{Q) ê.Ê t!.ociéê | "Coûrrricrtim 

Ft{i$c" I
éclrr8É, ctrv.ûtioù d'éûL., rÊr.or&ç. dc daLgltioa..

6 - OCTOBRE, NOVE!{BRE" DECEUBNE T9'4. N' 6


