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@Dossier

. . Du campanilismo a I'attention toujours ma-
EXISte-t-ll nifestée a I'égard des grands clivages entre

trois Italies, I'impasse faite en Italie sur I'Etat

un e O liti u e ou la nation rend problématique 1'idée méme
p q de politiques publiques italiennes. Celles-ci

R R supposent en effet un lieu central d'articu-
ltallenne lation des intéréts et de négociation des pro-

grammes, qui semble singulierement défi-

cient ou pour le moins limité, qu'il s'agisse

r1 7
des telecom- de Rome, de Milan ou de Turin d'ailleurs. A

contrario, c'est sans doute ce qui explique
muni C ati OnS ‘7 la. curiosité, que les chercheurs italiens ma-
i nifestent avec leurs homologues espagnols,
pour une approche régionalisée de la repré-
sentation des intéréts (Cammelli 1989).

Le secteur des télécommunications n'en

Emmanuel confirme que partiellement le bien-fondé. 11
N é gl'l er Zpour originalité, contrairement a la plupart

es pays européens (sauf le Danemark), de

s'étre d'abord développé sur une base

Chercheur CNRS  territorialement fragmentée. Découpé en
CEPEL-UR.A. 1267  plusieurs zones géographiques exclusives,
Montpellier I l'espace italien est resté durablement non-
national du point de vue des télécommuni-

cations. La rationalisation, intervenant dans

les années 1950, déboucha sur une réparti-

tion, segmentée elle aussi, des fonctions

d'opérateur(1). Cependant, si cette fragmen-

tation reste atypique du point de vue topo-

logique, et trés difficilement réformable

comme on le verra, c'est aussi parce qu'existe

bel et bien ce lieu central de régulation des
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intéréts, qui voient interagir les acteurs clas-
siques d'un tel secteur : les industriels, les
opérateurs de réseaux, les syndicats et le
personnel politique national. Cette distribu-
tion classique des acteurs peut ne pas pra-
tiquer les mémes registres, les premiers et
seconds réles n'étant pas forcément les
mémes qu'ailleurs par exemple, elle n'en de-
meure pas moins l'indice d'une scene, natio-
nale, de définition et de mise en ceuvre des
politiques publiques.

Dans ce paysage singulier, on trouve des
éléments d'apparence archaique, sentiment
renforcé par la lecture de la chronique re-
dondante des experts du systéme, en géné-
ral hostiles au "conservatisme" de ses ar-
rangements. Mais c'est aussi un des pays
avancés dans la refonte territoriale des opé-
rateurs publics, sans parler du radicalisme
annoncé des stratégies de privatisation, qu'il
s'agisse du secteur des télécommunications
ou de l'économie publique italienne prise
globalement.

Une premiére lecture de la genese des télé-
communications donnera toute sa place a la
notion de fragmentation, par laquelle est
souvent appréhendée la singularité ita-
lienne. L'analyse de la pénétration en Italie
des réformes européennes mettra en lumieére
une conception particuliére des relations
entre service public, monopole et systémes
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d'intérét. La troisiéme thése, trés souvent
mise en avant pour expliquer (ou renoncer a
le faire) les traits originaux des politiques
italiennes, tire argument de la notion de po-
litisation. Nous verrons qu'elle mérite large-
ment d'étre nuancée.

LIBERALISATION DES
TELECOMMUNICATIONS
ET RESEAUX D'INTERETS

Gouverner la fragmentation

L'une des dimensions héritées du service
public en matiére de réseau se trouve no-
tamment dans les transactions, techniques
et politiques, auxqucllcs unc organisation
consent en échange, le plus souvent, de I'ex-
clusivité d'un service ou d'une infrastruc-
ture. Si I'analyse est valable quel que soit le
contexte dans lequel les politiques se dé-
ploient, il est devenu trivial de noter que
cette esprit de transaction s'illustre en Italie
jusqu'a la caricature. Loin de n'étre qu'une
manifestation purement bureaucratique ou
politicienne, la segmentation historique de
I'organisation publique des télécommunica-
tions italiennes procédait au contraire d'une
articulation trés spécifique des intéréts in-
dustriels et gouvernementaux. L'ASST
(Agence d'Etat pour le Service Téléphoni-
que, seul organisme a statut administratif
dans le systéme) notamment, a moins di sa
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survivance a la simple niche de postes et
d'influence qu'elle avait constituée pour le
syndicalisme démocrate-chrétien (la CISL)
qu'a la convergence d'intéréts qu'elle avait
su actualiser au sommet avec les principaux
industriels. D'une certaine maniére, cette
organisation constituait la principale garan-
tie pour les industriels (Fatme, Ericsson,
Italtel, Siemens, Phillips...) d'une stabilité
dans le changement, d'une "lotizzazione" a
I'envers en quelque sorte, ou les parts de
marché de chacun des protagonistes (des
cableries, des équipements de commutation
ou des terminaux) se voyaient figées, hors
de toute considération de développement
technologique ou de compétition frontale
cntrc fournisscurs. Cette fragmentation avait
d'ailleurs des conséquences sur la stratégie
de la Confindustria, organisation patronale
italienne, longtemps incapable d'arbitrer
entre les revendications générales d'un réa-
ménagement institutionnel et, au dela, d'une
efficience accrue de I'offre de télécommuni-
cations, et la stabilité exigée par les indus-
triels du secteur, par ailleurs membres de la
confédération. 1] faudra attendre le mouve-
ment constitué autour de la Commission
Morganti, a la fin des années 80, pour voir
apparaitre un discours cohérent de 'organi-
sation patronale.

Dans cette organisation sectorielle, le role
des élites publiques était assez diffférent des
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modeles connus ailleurs en Europe. Le role
de pilotage du secteur, notamment par la
maitrise de la recherche-développement, et
la constitution de champions nationaux s'est
treés tardivement incarné, et encore partiel-
lement, dans la constitution d'Italtel. Du
reste, c'est plus un rdle d'ajustement des
positions respectives, sans prétention de
politique industrielle, que jouait l'appareil
public. C'est sans aucun doute une des ori-
gines, comme une des conditions de perpé-
tuation du réle important des élites politi-
ques a la téte des entreprises publiques et
des sphéres administratives. La fonction de
médiation du personnel politique, démo-
crate-chrétien exclusivement au départ, puis
graduellement et sélectivement ouvert aux
autres formations politiques du
pentapartito, était d'autant plus favorisée
qu'il s'appuyait lui-méme sur une fragmen-
tation des intéréts et une délégation de I'in-
novation industrielle.

La structure du syndicalisme des télécom-
munications apportait une touche supplé-
mentaire au tableau de la fragmentation. A
I'image des courants se répartissant dans
les différentes niches institutionnelles, les
organisations syndicales ont eu une in-
fluence tres différenciée selon qu'il s'agis-
sait de I'ASST ou des organes chapeautées
par I'IR]. Au sein de I'ASST, la représenta-
tion du personnel est restée dominée, avec
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un trés fort taux de syndicalisation, par l'or-
ganisation proche de la Démocratie Chré-
tienne, la CISL. Celle-ci, historiquement in-
fluente dans le Veneto, au Nord-Est de I'Ita-
lie, a bénéficié de la consolidation du pou-
voir démocrate-chrétien au sein de 'ASST
pour y constituer un véritable bastion : en-
viron 90 % des salari¢s appartenaient a ce
syndicat, dont étaient réguliérement issus
les dirigeants eux-mémes, comme M.Zerella
par exemple. Progressivement, la maitrise de
l'appareil syndical s'est nourrie des avanta-
ges obtenus par celui-ci pour ses salariés,
en comparaison bien supérieurs a ceux dont
bénéficiaient les employés des sociétés na-
tionales de statut privé, au sein de I'IRI.

A l'opposé, lareprésentation syndicale ma-
joritaire au sein de ces derniéres s'est trés
nettement orientée du c6té des organisa-
tions proches des partis socialistes et com-
munistes : la CGIL. Celle-ci n'atteint toute-
fois pas le niveau de domination dont béné-
ficie la CISL au sein de I'ASST, méme si un
calcul effectué sur I'ensemble du secteur de
I'exploitation publique donnerait a ce der-
nier syndicat, vu le nombre, une majorité de
la représentation salariée.

Du point de vue formel, les conditions d'une
dynamique corporatiste au sein du secteur
sont donc particuliéres : elles passent, a
I'image du systéme de partage partisan des
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influences, par une segmentation idéologi-
que et organisationnelle. De plus, cette di-
vision méme de l'appareil syndical, qui in-
terdit de penser, comme dans les types
idéaux du mod¢le corporatiste, a une scéne
centrale de régulation des conflits, empé-
che également de la qualifier de corpora-
tisme sectoriel, comme on l'a vu identifié
pour la France (Muller 1990). A l'intérieur
existent trop de divergences d'appartenance
pour voir se couler des professions ou méme
des métiers sous la banniére d'un seul re-
présentant. La capacité d'influence des syn-
dicats est, par ailleurs, sérieusement limitée
par les autres sources de légitimité politi-
que interne. On peut, jusqu'a un certain
point, défendre I'idée qu'au sein de ' ASST,
'osmose entre syndicat et personnel diri-
geant de la DC ait conduit a une production
institutionnelle de type micro-corporatiste.
Par contre, au sein des autres institutions
de I'IRI, les deux groupes sont conduits a
des négociations séparées des premicres et
autrement conflictuelles. Par ailleurs, la force
des syndicats, au sein de ces derniéres, a
tendance a décliner, comme dans les autres
secteurs économiques, publics et privés.

Cette structuration des syndicats ne leur
interdisait pas cependant de jouer un rdle
parfois déterminant dans les conditions de
mise en ceuvre des politiques publiques. Ils
apparaissaient comme des organisations
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segmentées par enclaves au sein de l'appa-
reil public. Cette segmentation, qui pouvait
passer pour un des hasards des télécom-
munications italiennes, était d'une remar-
quable stabilité, redoublant ainsi la forme
de pénétration partisane du secteur. Elle
constituait aussi une des plus sires barrie-
res a la privatisation, compte tenu de l'imbri-
cation extréme des fonctions, modalités fi-
nanciéres et intéréts en jeu.

Réformer la segmentation

Ces trois facteurs (arrangement sectoriel des
intéréts industriels, médiation partisane et
encadrement syndical fragmenté) expliquent
pour l'essentiel le caractere extrémement la-
borieux du processus de réforme organisa-
tionnel. Devant tenir compte de multiples
positions acquises et actualisées par les dif-
férents protagonistes, ce processus affron-
tait ensuite les différentes stratégies des
opérateurs publics (SIP, STET, ASST...) pour
la concentration autour d'eux-mémes des
différents segments : d'ou la succession de
projets de super-STET, super SIP... aussi
volontaristes qu'inaboutis. Le réseau d'in-
téréts favorable au statu quo ante était ainsi
structurellement plus puissant que celui qui
dénongait I'inefficience du systéme et son
inadaptation aux nouvelles normes d'action
définies a I'échelle européenne. Qu'il s'agisse
des experts indépendants, comme Franco
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Vergnano ou Franco Morganti, de ceux dé-
pendant de la Confindustria, d'une partie de
I'élite de la SIP ou de la STET, et enfin de
I'association des (gros) utilisateurs, qui pour-
raient caractériser le réseau de soutien a une
réorganisation rapide, force est de consta-
ter leur durable difficulté a pénétrer le cceur
du systéme d'action, c'est-a-dire a s'impo-
ser comme un réseau intellectuellement et
stratégiquement dominant.

De sorte que c'est en fonction d'un change-
ment plus global, ou la disqualification pro-
fonde de la Démocratie Chrétienne et du
systeme C.A.F. (Craxi-Andreotti-Forlani) le
disputait a la dramatique situation des fi-
nances publiques, que ce réseau cst par-
venu d'une part a atténuer ses propres con-
tradictions (Super-STET / Super-SIP) et
d'autre part a incarner pour le secteur la nou-
velle fronti¢re politique d'action, le "mani
pulite” des télécommunications en somme.

Le processus de réorganisation institution-
nelle, qui a concrétement débouché sur le
passage au sein de I'IRI, de ' ASST, rebapti-
sée IRITEL, puis l'intégration de I'ensemble
des opérateurs, dont IRITEL, au sein du
groupe Telecom Italia, s'est fait selon un
calendrier globalement respecté, a la suite
de longues négociations entre syndicats,
groupes d'intéréts industriels, profession-
nels et opérateurs publics.
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Le "riassetto" n'est cependant pas parvenu
arégler définitivement les questions de fron-
tiéres internes au groupe, comme en témoi-
gnent les débats actuels qui concernent le
statut de la radiotéléphonie mobile. Apres
la décision de I'"'Antitrust” italien d'inter-
dire pour l'instant a la SIP de lancer son pro-
pre service de radiotéléphone mobile GSM,
pour permettre une entrée concurrentielle
dans de secteur, la question reste posée du
mode institutionnel de gestion des télécom-
munications mobiles a l'intérieur de Telecom
Italia. Le débat tourne autour de trois solu-
tions, qui sont autant de marque de la per-
manence des clivages historiques au sein
de I'appareil public : la gestion confiée a la
SIP directement; I'autonomisation de celle-
ci au sein de la STET; la privatisation pure
et simple. De ce point de vue, les change-
ments gouvernementaux récents auront un
role fondamental d'arbitrage. Par ailleurs, les
changements sectoriels et politiques ont
produit leurs propres effets sur le plan syn-
dical. Avec la disqualification brutale des
accords implicites entre la démocratie chré-
tienne et "son" syndicalisme dans la fonc-
tion publique, se trouve posé le probléme
de la représentation des intéréts sociaux au
sein du nouveau groupe. De nouvelles for-
mes de syndicalisme (I'introduction d'un
syndicalisme "autonome" proche du mou-
vement "Forza Italia", la montée en puis-
sance d'un syndicalisme leghiste a travers
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le Sindacato Autonome Lombardo) émer-
gent parallé¢lement & une homogénéisation
tentée, autour de la CGIL (gauche) notam-
ment, au sein du groupe. Cette tendance au
changement est d'autant plus forte que de
nouvelles regles de représentation syndi-
cale ont été récemment instituées : elle pro-
ceéde désormais d'une élection des représen-
tants par entreprise et non plus d'un simple
décalque des affiliations par adhésion.

Les tendances au changement dans le sys-
teme national de télécommunication italien
mettent en évidence le poids relatif des évo-
lutions technologiques et réglementaires
internationales pour expliquer les mutations
dans l'existence et la consistance du ser-
vice public. Ceci ne signifie pas que cet en-
semble de mouvements n'ait aucun impact
sur les stratégies d'acteurs et les politiques
publiques. Ils contribuent au contraire a
nourrir les représentations et controverses
a l'intérieur du systéme d'action collective,
méme s'il n'est pas le moteur principal de
ses recompositions politiques, sur les points
suivants :

- si la pression de la compétition internatio-
nale sur les marchés considérés comme les
plus rentables fragilise la position du con-
cessionnaire de service public, elle permet
aussi a 'opérateur national de faire passer, a
I'intérieur du gouvernement, le sentiment de
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l'urgence des réformes, dont l'un des traits
est de le rendre plus autonome de celui-ci
dans ses stratégies d'entreprise;

- si le développement des innovations tech-
nologiques de réseaux et de service, dans
un marché d'usages internationalisé, révéle
les retards dramatiques accumulés par I'in-
dustrie et 'exploitation italienne, il est aussi
I'occasion d'un contournement des fragmen-
tations institutionnelles par projet, au bé-
néfice de I'exploitant national dominant;

- si I'émergence de la réglementation com-
munautaire met en question les compromis
passés, entre I'exploitation et I'industrie, sur
la base du monopole public, elle renforce
aussi la position de la SIP a l'intérieur du
systéme et dans ses relations avec I'Etat
dans les politiques de développement
territorialisées;

LA PENETRATION DES NORMES
EUROPEENNES DANS LE SECTEUR
ITALIEN DES TELECOMMUNICATIONS

La diffusion d'un modéle européen dans le
secteur des télécommunications italiennes
n'obéit pas a une logique linéaire non plus.
Si I'on s'accorde en effet pour reconnaitre la
dimension plurielle des registres de justifi-
cation de cette politique, son caractére es-
sentiellement flou, voire parfois contradic-
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toire, sa diffusion elle-méme fait I'objet
d'usages également pluriels et de débats de
forme etde fond. La question de l'introduc-
tion de la concurrence dans les services de
télécommunication nous servira de fil con-
ducteur pour en apporter la démonstration.

A travers cet exemple, on verra de quelle
maniére de nouveaux acteurs utilisent la ré-
férence communautaire pour entrer dans le
"Jeu contractuel" global du secteur, et com-
ment cette référence demeure, alors méme
qu'elle est assise sur une réelle con-
tractualisation en amont, I'objet de négocia-
tions et renégociations continuelles.

Concernant la libéralisation dcs scrvices de
télécommunication, I'lItalie fait partie des
Etats-membres (parmi lesquels la France et
I'Espagne également) qui ont résisté le plus
fortement a I'imposition par la Commission
européenne d'une politique libérale étendue
(Brenac 1994). Aussi bien, le Livre vert de
1987 apparait-il comme un compromis ac-
ceptable, au plan des principes, devant étre
suivi des dispositions réglementaires sous
la forme de directives, édictées au début des
années 1990. Si les principes ont été rapide-
ment regus en Italie comme la nouvelle fron-
tiere de l'organisation du secteur, il n'en a
pas ét¢ de méme pour les conséquences
pratiques a tirer de ses concrétisations ré-
glementaires. Ainsi la directive 90-388, pu-
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bliée le 28 juin 1990, qui concerne l'intro-
duction de la concurrence dans les servi-
ces, prévoyait-elle I'abolition, par les Etats-
membres, de tout droit exclusif ou spécial
concernant la fourniture de services de té-
lécommunications autres que ceux de tél¢é-
phonie locale, et I'adoption d'un systéme
d'autorisation non discriminatoire entre une
pluralité d'opérateurs. N'ayant pas a subir la
pression de I'opérateur public pour son en-
trée en vigueur italienne, et davantage po-
larisé sur la refonte institutionnelle du sec-
teur, les gouvernements Amato puis Ciampi
ont tenté d'en amoindrir les effets d'ouver-
ture a la concurrence avant de renoncer a
intégrer cette directive au droit national.
C'est donc par la voie des tribunaux et de la
Commission elle-méme que le monopole des
télécommunications publique a di étre
amoindri et précisé. Un tel processus n'est
pas exceptionnel en Italie, ou la "législation
des juges" a, bien avant la dynamique de
Mani Pulite, été au principe d'importante
évolutions sectorielles (2).

Si cette carence de la réception italienne des
normes européennes doit aux circonstan-
ces politiques générales (chutes des gou-
vernements en question et forclusion des
délais d'adoption des délégations législati-
ves par le Parlement), elle s'explique aussi
par I'extraordinaire complexité du jeu des
intéréts organisés (Furlong 1994), qui pro-
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duit ses propres stratégies de
contournement. Quelques exemples le mon-
trent :

1. Dans l'affaire de la directive, l'un des ac-
teurs de premier plan s'est avéré étre
I'ANUIT, la plus importante association des
grands utilisateurs des réseaux de télécom-
munication. Regroupant essentiellement de
grandes entreprises, elle n'avait jusqu'a pré-
sent eu qu'un réle mineur, a cause notam-
ment de ses difficultés a exprimer un intérét
collectif et spécifique dans les différents
forums des politiques de télécommunication.
La manipulation de la référence européenne
constitue pour elle un moyen d'entrer dans
le jeu politique, par la bande certes, mais sur
un terrain que la Confindustria (la confédé-
ration du patronat italien) n'occupe pas réel-
lement (3).

2. Le recours direct a la Commission et aux
tribunaux met également en évidence un
autre acteur clef : I''Antitrust” italienne,
présidée par l'ancien Président du Conseil
italien Giuliano Amato. Son intervention
dans le débat sur les télécommunications,
et sur la définition d'un régime libéral en ce
domaine, est l1a aussi le résultat d'une la-
cune et signale un probléme de fond dans
les politiques publiques italiennes : la ques-
tion de la régulation du systeme. Alors que
les Etats-membres ont, a travers le Livre vert
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et ses suites, opté pour une séparation ri-
goureuse entre les fonctions de réglemen-
tation et les activités opératrices (4), la la-
borieuse institutionnalisation d'une Auto-
rité spécialisée traduit les conflits que gé-
nérent en aval les contrats passés en amont.
Deux "scénarios" s'opposent clairement :

- celui d'une autorité spécifique au secteur
des télécommunications (scénario "conti-
nental"), qui serait en quelque sorte
I"'objectivation" des relations entre parte-
naires classique de la régulation sectorielle :
le Ministere, les opérateurs, la Commission ;
il promeut avant tout la spécificité du sec-
teur des télécommunications, et la néces-
sité de préserver sa cohérence interne;

- celui d'une fonction de régulation spécifi-
que a l'intérieur de l'actuelle Autorité Anti-
trust (Amato), aux compétences larges; il
promeut d'abord l'efficience réputée de la-
dite Autorité, dont la naissance a été le théa-
tre de multiples contraintes (Regonini-
Giuliani 1994), depuis la loi lui donnant offi-
ciellement corps (1950) jusqu'au début de
son fonctionnement réel (1990). Il parie en-
suite sur sa capacité a assurer les adapta-
tions réglementaires et contractuelles entre
les normes européennes et la réalité ita-
lienne.

Le premier scénario est globalement sou-
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tenu par le centre-droit, I'élite de Telecom
Italia, et une partie des entreprises indus-
trielles du secteur. La dépendance de cette
autorité spécifique vis a vis du réseau tradi-
tionnel des politiques publiques serait a
méme d'assurer une protection maximale
(pour une durée d'adaptation supérieure)
des influences dominantes, tout en en né-
gociant les inflexions avec la Commission
européenne (en préférant s'appuyer sur la
DG XIII, selon la méme logique, que sur la
DG IV, en charge des questions de concur-
rence).

Le second scénario est au contraire promu
par une large partie des experts (des
"professori" notamment, tcls Ics économis-
tes Morganti et Cavazzuti, ou encore
R.Prodi, qui structurent une grande partie
des positions favorables a une réglementa-
tion alternative), du centre-gauche et de la
Confindustria. Il parie au contraire sur I'in-
tensité des contacts entre 1'Anti-trust ac-
tuelle et la Commission européenne, seule
en mesure, selon ses partisans, de promou-
voir une réglementation libérale du secteur.
Il s'appuie de préférence sur la rhétorique
de la DG 1V, plutét que sur celle de la DG
XIII, et donc sur une théorie aussi limitée
que possible de la spécificité du secteur des
télécommunications.

Parce que les lignes de fracture entre ces
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positions n'ont pas de traduction politique
claire, mais aussi parce que la domination
de la "scuola"(5) a la téte des entreprises
publiques du secteur n'a pas été discutée a
travers la série de réformes institutionnelles
passées, la question de l'autorité régulatrice
sera longtemps demeurée sans réponse.
L'intermédiation de I'Anti-trust elle-méme
apparait, faute de mieux, comme un mode
transitoire, et volontairement sans cadre
clair, de mise en ceuvre nationale des con-
trats communautaires. Pour schématiser sur
un ton quelque peu ironique, certains n'hé-
sitent pas a affirmer qu'il existe bel et bien
une instance de régulation italienne des
télécommunications...mais qu'elle est a
Bruxelles ! (Morganti 1994)

3. Lamise en ceuvre des politiques commu-
nautaires offre enfin de multiples combinai-
sons de registres, plutdt qu'un seul. La dé-
monstration, faite dans d'autres domaines,
comme celui des politiques structurelles
(Smith 1995), vaut pour les télécommunica-
tions. La mise sur agenda d'une politique
dite d""Espace Commun d'Information" per-
met en elle-méme de vérifier la pluralité de
références et de finalités proposées dans
les "méga-contrats" européens. Entre la li-
béralisation affirmée, et dotée d'un échéan-
cier a géométrie variable, I'attention nouvelle
portée sur les risques d'exclusion engendrés
par les innovations réglementaires et tech-
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nologiques (le multimédia et les autoroutes
de lI'information en général), les impératifs
de politique industrielle, I'accent mis enfin
sur les effets en termes d'emploi et d'équili-
bres territoriaux, les contradictions affleu-
rent, et sont parfois le théatre de conflits :
internes a la Commission entre DG IV et DG
XIII notamment, entre Etats-membres éga-
lement, comme on a pu le voir a propos des
accords entre France Télécom et Deutsche
Telekom (6). Une démonstration du méme
type pourrait tre faite pour I'lItalie en ce qui
concerne la politique de réduction des dis-
parités territoriales internes a I'Europe et a
I'ltalie (le Mezzogiorno). Le discours moder-
nisateur, affiché dans la ligne méme de la
construction européenne (le Piano Europa
1989-1993 par exemple) s'accompagne en
effet de la mise en avant d'une exception
italienne (de méme pour I'Espagne, la Grece
et le Portugal en particulier), elle-méme vali-
dée par la Commission européenne dans ses
propres politiques : les initiatives STAR et
TELEMATIQUE qui, bien que réduites dans
leur impact financier, permettent bel et bien
de marquer un territoire sous le sceau du
retard. Ce retard présente de multiples avan-
tages et notamment, pour ce qui nous
celui d'inscrire dans la
contractualisation communautaire la l1€giti-
mité d'une adaptation différée, d'une con-
trainte particuliére, de la nécessité de main-
tenir des droits exclusifs, et la situation de

intéresse,
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I'opérateur qui les détient.

QUELLE POLITISATION DES
TELECOMMUNICATIONS ?

Lorsque le juge Green s'apprétait a déclen-
cher le démanteélement ' ATT aux Etats-Unis,
il se langa dans une série de consultations
afin d'observer la maniére dont les différents
pays développés géraient leur secteur des
télécommunications. A ce titre, il rencontra
Carlo Cerutti, administrateur délégué et vice-
président de la STET, a qui il confia sa per-
plexité devant l'incroyable complexité du
systéme italien. Afin d'expliquer la maniére
dont on pouvait trouver ses reperes dans
I'écheveau des structures et officines, ce
dernier n'eut qu'une simple réponse : "siamo
tutti amici !".

Cette petite anecdote, typiquement italienne,
donne un éclairage trés particulier sur les
conditions de régulation d'un systéme si
fragmenté. Elle intéresse cependant tout
chercheur qui souhaite spécifier une champ
d'activité sociale avec d'autres moyens que
les seuls arguments stratégiques et syn-
chroniques. Dans le cas de I'Italie, le schéme
de la politisation est souvent considéré
comme central. Il recouvre une partie de la
réalité analysée ici dans un premier temps :
la fragmentation des intéréts organisés irait
de pair avec la pénétration des clivages po-
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litiques et partisans en leur sein. Ce serait
méme une des caractéristiques plus généra-
les des politiques en Europe du Sud
(Schmitter 1995). Nous voudrions discuter
ici, dans le cas particulier des télécommuni-
cations, le bien-fondé de cette hypothése
d'une "politisation généralisée de l'activité
sociale”.

Elle recouvre d'abord un certain nombre de
réalités empiriquement observables. Le
poids historique de la Démocratie Chré-
tienne a la téte de I'ensemble des institu-
tions du secteur est un premier fait, incon-
testable. La progressive admission, dans les
années 70 et 80, de certains représentants
des partis laic et socialiste (au moment du
pentapartito), renforce l'enr6lement des té-
lécommunications dans la logique de
lottizzazione : les administrateurs délégués
de ces partis permettent d'élargir la base d'un
profond consensus sur l'organisation glo-
bale du secteur. Au méme titre que les ban-
ques, la RAI, les industries mécaniques ou
I'administration, les télécommunications
fournissent un cadre idéal a cette analyse
en termes de politisation. L'observation des
carriéres a la téte de I'RI montre que cette
politisation remonte loin, a l'origine d'un
secteur congu par les fascistes comme para-
public : contr6lé par le Parti National Fas-
ciste au départ, I'IR] sera ensuite dominé par
les partis républicains, de telle sorte que le

UNE POLITIQUE ITALIENNE DES TELECOMS ? 117



champ politique est devenu central puisqu'il
est le lieu majeur de la distribution des em-
plois et de sélection-reproduction des diri-
geants de I'économie (Dormagen 1996).

La pénétration des clivages partisans a I'in-
térieur du systeme syndical des télécommu-
nications tend a donner une touche finale a
un processus qui parait dés lors incontour-
nable. Pourtant, cette thése nous parait con-
tradictoire avec certains aspects essentiels
de la conduite des politiques italiennes de
télécommunication :

- elle est d'abord contradictoire avec le fait
que la succession de micro-alternance au
scin de la Démocratie-chrétienne et du gou-
vernement n'ait jamais réellement constitué
un élément de changement du systéme. La
remarquable permanence des mémes hom-
mes a la téte des cinq sociétés, puis de Tele-
com-Italia et de la STET montre un décalage
certain entre systeme politique et élite sec-
torielle.

- elle est assez contradictoire avec I'absence
quasi généralisée d'expertise partisane dans
ce domaine. Ce qui est vrai pour la Démo-
cratie-Chrétienne I'est encore plus pour les
autres partis. C'est ce qui explique le réle,
trés important, qu'ont joué les experts (pro-
fesseurs, journalistes spécialisés, consul-
tants) dans la construction intellectuelle des
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problémes et I'invention de recettes nouvel-
les d'action publique.

De sorte que le réle joué, concrétement, par
les partis dans l'orientation politique du sec-
teur nous parait secondaire vis a vis de la
fonction essentielle de conduite qu'exerce
une élite resserrée, d'une "scuola" dont sont
issus tous les dirigeants réels des télécom-
munications italiennes depuis plus de deux
décennies. Infra-partisane dans sa forma-
tion, ce groupe s'est appuyé€ sur une plura-
lité de soutiens : internes a la DC, voire de
'Opus Dei, du Vatican; au sein du systéme
économique privé, de I'Etat, de certaines
partie du monde syndical... Entre cette plu-
ralité de partenaires, un systéme d'échange
politique sur le long terme permettait de sé-
curiser les arrangements : les marchés pour
les industriels; la représentativité et les con-
quétes sociales pour les syndicats; les re-
cettes budgétaires pour I'Etat; des postes
de prestige pour les partis; et la reproduc-
tion de la légitimité des dirigeants pour la
scuola. Celle-ci bénéficiait en outre d'une
forte capacité de cooptation due au fait que,
au contraire de la situation frangaise par
exemple (Giraud 1987), il n'existe par de lieu
de formation unique, centrale et prestigieuse
pour cette élite.

De la sorte, c'est cette élite resserrée qui a
conduit, certains diront : pour elle-méme, la
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régulation du systéme ("siamo tutti amici")
et notamment l'adaptation idéologique aux
nouveaux contextes technologiques, éco-
nomiques et politiques.

On peut soutenir la these de la politisation
sur le plan formel (occupation de postes,
pénétration partisane dans les institutions
publiques et sociétés du secteur...), sur le
plan des processus (logiques d'échange
politique entre une pluralité d'acteurs inté-
ressés et légitimes). En revanche, il est plus
difficile de la repérer sur un plan plus subs-
tantiel. La "politisation” des politiques reste
un angle mort de l'analyse. La meilleure
preuve de cette absence de politisation
substantielle, de dessein sectoriel compa-
rable a I'économie du grand projet typique
du néo-colbertisme frangais (Cohen 1992),
sera sans doute apportée par les événements
en cours apres la victoire du p6le de I'Ulivo
en avril 1996 : le renversement anticipé par
I'élite de la STET et de son dirigeant princi-
pal, Emesto Pascale, des stratégies suivies
jusqu'a présent(7) et la convergence totale
affichée désormais par ce dernier avec les
théses libérales pronées par I'Antitrust ita-
lienne, dirigée par Giuliano Amato. Cette
conversion s'illustre en pratique a I'échelle
internationale, ou la STET multiplie initiati-
ves et alliances, avant méme la privatisation
annoncée pour le printemps 1997, notam-
ment en Europe. La prise de participation,
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en octobre 1996, de la STET dans Bouygues
Telecom va dans ce sens (8). Néanmoins,
cette nouvelle tendance n'empéche nulle-
ment la STET de poursuivre, en Italie, sa
stratégie d'occupation du maximum de ni-
ches de marché. Un exemple de cette course-
poursuite avec les échéances de libéralisa-
tion est actuellement fourni par les contro-
verses (entre I'Anti-Trustet la STET) a pro-
pos de la mise en place de réseaux de télé-
phonie urbaine, du méme type que le Bibop
francgais (9). Pour la premiére, il s'agit d'un
secteur d'emblée concurrentiel, out Telecom
[talia ne peut intervenir sans fausser le jeu
de la concurrence. Pour la seconde, il ne
s'agit ici que d'une extension physique du
réseau fixe, encore soumis au monopolc dc
Telecom Italia. En filigrane, il s'agit bien sar
pour cette derniére de prévenir et de retar-
der éventuellement le choc de la
dérégulation, en adoptant une pure logique
de marché, méme si elle se base sur un mo-
nopole désormais crépusculaire.

Une telle deconnexion entre ces trois for-
mes de politisation (formelle, processuelle,
substantielle) est liée & la nature particuliére
de la délégation politique a ce groupe diri-
geant. On peut formuler I'hypothése que le
secteur des télécommunications représente,
pour la classe politique proprement dite, un
investissement coliteux pour une rentabi-
lité aléatoire. Que cette classe ait donc mas-
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sivement déserté 'expertise dans un secteur
qui, malgré certaines crises d'ajustement,
fournit comme ses homologues européen-
nes un revenu régulier a I'Etat. Qu'enfin les
partis politiques aient, en échange de quel-
ques rentes symboliques et matérielles, dé-
l1égué la régulation du systéme a un groupe
particulier, et par la-méme renoncé a con-
duire réellement ces politiques.

Conclusion :

Parvenu au terme de notre analyse, on peut
ainsi mettre en relation la pluralité de fac-
teurs qui conduisent au paysage si particu-
lier des télécommunications en Italie. La frag-
mcntation, réformée par le riassetto, était
fondée sur une pluralité d'institutions mais
aussi sur une économie des échanges (avec
le secteur privé et les forces syndicales no-
tamment) qui en assurait la stabilité. Cet
échange est traversé de conflits et de con-
sensus, ol se jouent la légitimité et l'iden-
tité des partenaires en présence (Pizzorno
1993). En ce sens, on peut parler d'échange
politique. Le rdle des partis politiques dans
cette dynamique d'échange ne doit pas étre
surévalué. S'il joue sa partition dans la
lottizzazione, dans la mani¢re dont la domi-
nation démo-chrétienne y a durablement
imprimé sa marque, il n'a pas
significativement produit de corpus de ré-
férence stable, d'"'idéologie italienne" des
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télécommunications. La variation dans les
orientations stratégiques, les conflits dans
l'intensité et les formes de libéralisation, les
profonds clivages quant a la pénétration des
normes européennes en sont un premier in-
dice. L'appel itératif a des recettes puisées
dans d'autres contextes en est un autre, avec
le role que joue la référence fréquente a l'or-
ganisation anglaise du territoire et du ma-
nagement des télécommunications (Négrier
et al. 1993). Pour paradoxale qu'elle soit au
regard de la thése de I'éternelle politisation
al'italienne, I'analyse de la situation ouverte
avec le nouveau gouvernement Prodi pour-
rait étre celle du retour de la politique dans
les télécommunications.
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