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u cours des années 80, le modale
européen de régulation du secteur
des télécommunications (1), fondé
sur les arrangements institutionnels et les
principes du modgle de service public sous
monopole d’Etat, se trouve partout mis en
question et plus ou moins profondément
remanié Ces déstabilisations participent
du mouvement général de critique de
I’Etat et de réorientation néo-libérale des
politiques publiques le modele de service
public en est une cible exemplaire dans la
mesure ol il intégre les principales figures
de I'intervention étatique, celle de 1'Etat
régalien, de I'Etat providence et de I’Etat
modernisateur En méme temps s’y mani-
festent les profonds changements qui
s’opérent dans la place et le type d’inser-
tion des télécommunications dans le mode
et le systéme global de production
Schématiquement, le nouveau modéle
en gestation tend & substituer au monopole
la concurrence, & la gestion publique la
gestion privée régulée par le droit, au

concept universaliste de service public un
service public « résiduel », au centralisme
une gestion complexe beaucoup plus dé-
centralisée et multipolaire, 3 la coalition
des « producteurs » (exploitants publics
des réseaux, constructeurs, syndicats)
comme acteurs clés du systéme une confi-
guration des intéréts beaucoup plus com-
plexe ol grands usagers professionnels et
concurrents potentiels prennent une impor-
tance décisive

Si ces lignes de convergence sont assez
claires, encore que sur bien des points non
vraiment stabilisées, cette redéfinition des
modeéles nationaux s’opére cependant se-
lon des processus et dans des formes nette-
ment différenciés d’un pays a 'autre quant
au rythme, & I'intensité et a la nature des
changements Ainsi, et pour les pays qui
ont fait I'objet de la présente étude compa-
rative {cf tableau 1)

— le Royaume-Uni fait figure de précur-
seur européen, fer de lance de remises en
causes radicales , initié dés 1981-1982 par
la séparation Postes/Télécommunications
et I'introduction d’un deuxiéme opérateur,
le mouvement de libéralisation-privatisa-
tion se développe et s approfondit par pal-
liers en 1991 puis 1993, avec le passage
d’une situation de duopole protégé a une
concurrence de plus en plus ouverte sur
I’ensemble des services et résecaux, comme
avec la privatisation de British Telecom
commencée en 1984 et achevée en 1993 |

— I’Allemagne et la France ne connais-
sent qu’un processus de réforme plus tardif
et plus modéié les premieres réformes in-
tervenues respectivernent en 1989 et 1990
tendent & donner plus de souplesse de
fonctionnement et d’autonomie entrepre-
neuriale aux opérateurs publics désormais
nettement distincts des instances de régu-
lation, se présentant comme simple accom-
modation du modéle national traditionnel
dans le 1espect de ses principes fondamen-

111 Le texte présenté ici s’inspire de ma contribution “De |’Etat producteur  I’Etat régulateur, des cheminements
nationaux différenciés L'exemple des télécommunications” & ’ouvrage collectif sous la direction de B JOBERT,
Le tournant néo-libéral en Europe Idées et recettes dans les pratiques gouvernementales, Paris, L Harmattan,
1994 Les travaux réalisés ont bénéficié d’un scutien financier du CNET dans le cadre du GDR Communication
CNRS CNET Les apports des trasaux existants, nombreux dans ce domaine, ont ét¢ dliment confrontés aux ré-
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Tableau 1a
Histoire institutionnelle des Télécommunications

Royaume-Uni

Allemagne

1912 Monopole public PTT (Post Of-
fice) + Cable & Wireless (hors Europe)
1932  tentative de réforme financidre et
organisationnelle ( Bridgeman committee)
1969 Post Office = entreprise publique
Gestion séparée mais solidarité Poste et Té-
lécoms Personnel sous statut de droit

Toujours monopole public des PTT
(Deutsche Bundespost DBP)

1924  Statut spécial d'administration
quasi-entreprise avec budget propre
1964-1976  Débats et projets successifs
de modification du statut des Télécoms

privé

1974  Suppression du ministére des PTT

1977  « Carter Report »

Juil. 1981  Séparation Postes et Télé- | 1985-1987 Commission gouvernemen-
coms, premiéres mesures de libéralisation tale pour les télécommunications « Witte
Oct. 1981  Privatisation Cable & Wire- | Kommission »

less 1988-juil. 1989 Discussion parlementaire
Fév. 1982 Duopole licence Mercury | et adoption 1 réforme « Poststruktur-

sur réseau et services de base , extension li-
béralisation sur autres marchés

1984  Privatisation & 51 % de British Te-
lecom , création de I'OFTEL, office chargé
de la réglementation et du contrdle, en liai-
son avec le ministére DTI , pol de duopole
protégé

1984 Libéralisation du cible

1988 Libéralisation des satellites

1991 Fin de la duopoly policy nouvelle
ouverture & la concurrence sur les réseaux
de base + réduction 2 25 % de la participa-
tion d'Etat dans BT

1993 Nouvelle ouverture & la concur-
rence sur réseaux de base , achévement de
la privatisation de B T

geselzt » Séparation mais solidarité finan-
ciere Post, Postbank, Telekom, gardent sta-
tut d'administration mais + proche des entr
publiques (CA, Cl de surveillance) +
Conseil parlernentaire pour la pol d'infra-
structure Réglementation assurée par mi-
nistére Libéralisation sauf sur réseaux et
services de base

A partir 1991  Discussion d'un projet de
Reform II visant le passage a un statut d'en-
treprise sous statut privé (soci€té anonyme)
avec ouverture du capital , négociations
préalables entre partis de gouvernement +
débat public , débat sur la suppression du
monopole sur les réseaunx et services de
base

Fév. 1994 Compromis entre les partis de
gouvernement privatisation partielle, capi-
taux publics majoritaires pendant 5 ans,
contrdle par une holding de droit public
Début du débat parlernentaire J




Tableau 1b
Histoire institutionnelle des Télécommunications

France

Italie

1889 Monopole public PTT

1923  Budget annexe

1970  Gestion séparée mais solidarité
Poste et Télécommunications (Direction
Générale des Télécommunications DGT)
1965-1974 Deébats et projets divers de
modification du statut des Télécoms

Monopole public sous gestion mixte

1923  Privatisation Cing sociétés régio-
nales

1925  Création de I'ASST, agence admi-
nistrative ayant autonomie de gestion, pour
l'internaticnal

1933 Reprise par I'Etat sous 1égime IRI-
STET (droit privé, capitaux publics majo-
rit ) de trois sociétés régionales

1957-1964 Regroupement au sein de la
SIP, filiale STET, des cing sociétés régio-
nales.

1985-1986 Début d'autonomisation de
T'instance de réglementation au sein du mi-
nistére

1987 Projet de loi Longuet DGT So-
ciété nationale Retrait du projet Libérali-
sation marché services a valeur ajoutée
et cible

1989-1990 Réforme Quiles

1989 Débat public et Rapport Prévot
Juil. 1990  Loi sur le statut de France Te-
lecom, « expleitant public autonome » et
accord sur le volet social

Déc. 1990  Loi sur la réglementation ins-
titutionnalisant organes et procédures ré-
glementaires et conditions de concurrence
(maintien du monopole sur les réseaux et
services de base, libéralisation « maftri-
sée » du reste) Cahier des charges de I'opé-
rateur public et contrat de plan fixant ses
rapports & I'Etat

1993 Nouveau projet Longuet Rapport
Dandelot , ouvertuie des consultations ,
projet de loi prévu pour début 1994 Pas-
sage de FT & un statut de société anonyme
a capital public majoritaire

Projet repoussé & plus tard sous pression L
avant fin 1994

syndicale Consultation externe et négocia-
tion interne confiées au PDG de FT

i Juil. 1991

1982 Rapport de la « commission Mor-
ganti » sur les Télécommunications Propo-
sitions de réorganisation du secteur public
{gouv Spadolini)

1984 Projet de loi Gava, gouvernement
Craxi

1988 Proposition du Pt de FIRI Prodi de
« Superstet » Polémique et contreprojet
« Supersip » (PSI)

Avr. 1989  Projet de loi Mammi soumis
au Sénat

Adopté par le Sénat

Janv. 1992  Adopté par le Parlement
(Ministre Lizzeri)
suppression de I'ASST et intégration au
groupe STET, un calendrier et une procé-
duie pour en fixer les conditions pratiques
Déc. 1992  Asst devient Iritel sous
contrile STET

Juil. 1993  Décision de création de Tele-
com Italia intégrant I'ensemble du systéme
des filiales de la STET (sauf filiale d'équi-
pement)

Projet de privatisation de la STET (aban-
don du contrdle majoritaire du capital)

arréte le principe de’




taux {économie sociale de maiché d’un
cdté, service public de 1'auire) , dans I'un
et 'autre cas cependant, le nouveau com-
promis réalisé se 1évelera vite instable, ou-
vrant plus ou moins rapidement sur des ré-
formes plus radicales en couis de négo-
ciation ou tout juste acquise et visant la pri-
vatisation partielle de 1’opérateur public ,

— I'Italie reste pendant les années 80 re-
lativement & 1’écart du mouvement
général le principal probléme qui occupe
la scene pendant toute cette décennie est
celui de la rationalisation des structores
d’intervention publigue, ¢’est-a-dire de
I’intégration dans une structure organisa-
tionnelle unifiée de la pluialité des opéra-
teurs publics se partageant la gestion des
différents types de services et réseaux
Epineuse question qui fait figure de préa-
lable & toute actualisation de la thématique
de libéralisation-privatisation , cette réor-
ganisation ne pourra aboutir et la question
de la privatisation émerger 1éellement
qu’avec 1’approfondissement de la crise
générale du systdéme politique des années
1992-1993

La compréhension de ces différences
implique de considérer 1"introduction de
nouveaux arrangements institutionnels
comme le résultat d’'un double processus
de déconstruction-délégitimation du mo-
deéle de service public d’une part, de
construction sociale et d’institutionnalisa-
tion d’un nouveau modele de 1égulation
sectoriclle d’autre part Apparait alors,
derriere la similitude formelle des sys-
témes institutionnels et des régles du jeu
correspondant au modéle du monopole de
service public, 1a diversité réelle des
conceptions et des interprétations
concretes de ce modele propres 4 chaque
pays Par ailleurs, I'ampleur des remanie-
ments qui s opérent aussi bien dans les
concepts que dans la configuration des in-
téréts inscrit la problématique sectorielle
dans un débat social et un jeu politique qui
dépassent la seule scéne et les seuls ré-
seaux de politique sectoriels et dont les
compromis et son contenu La démarche
comparative adoptée ici a pour objet et
permet de saisir le poids du politique et
des formes spécifiques de la régulation po-

litique propre & chaque pays (représenta-
tions de I'Etfat et de ses rapports & la so-
ciété, formes de stucturation et d’articula-
tion des intéréts sociaux, bases et
conditions fondamentales de construction
du compromis soctal ) dans la définition
des conditions institutionnelles et dans les
cheminements différenciés de la régulation
sectorielle Au-dela du secteur des télé-
communications, elle contribue a éclairer,
4 un niveau plus général, d une part, les
processus de changement et de réorienta-
tion importants de action publique tels
que ceux connus dans les années 80 dans
leur relation avec de grands courants théo-
riques et idéologiques tels que le néo-libé-
ralisme, d’auntre part, les processus de dé-
stabilisation et de genése de nouvelles
formes institutionnelles gui fondent les
meodes de régulation sectoriels dont cer-
tains économistes (théoriciens de la régu-
lation ou des conventions) admettent qu’ils
sont d’ordre essentiellement socio-poli-
tigue L’espace d’un article ne permet pas
de développer de fagon systématique &
1’échelle de quatre pays une démonstration
systématique , on se limitera donc & en
souligner les enseignements les plus inté-
ressants de ces différents points de vue Au
préalable, il fant rappeler les changements
contextuels majeurs qui, au cours des an-
nées 80, vont progressivement rendre de
plus en plus inopérants les compromis et
les arrangements institutionnels correspon-
dant au modele de service public

La nouvelle donne des
années 80 : nouveaux enjeux
&conomiques, nouveau climat
intellectuel et intemational

On n’insistera pas longuement sur ces
changements déja souvent analysés et
commentés

De nouveaux enjeux économigues

Alors que jusque-la, dans la phase de
constitution des réseaux de base, le mono-
pole public et le contrdie de I'Etat trou-
vaient dans une situation de « monopole
naturel » (fortes économies d’échelle et
d’envergure) leur plus solide fondement,
des changements techniques majeurs aussi



bien en matiére de réseaux que de services
(2), 'effacement relatif des frontigres entre
technologies de 1’'information, des télé-
communications et de la communication
modifient profondément les conditions de
concurrence et les rapports entre acteurs
du « systéme télécommunications » Ces
changements rendent possibles et appelient
des offres concurrentes , sut des segments
de plus en plus larges du marché, la
concurrence devient possible , le consen-
sus le plus large fait place A la controverse
sur le régime de marché adéquat, contro-
verse ol s’affrontent des économistes de
renom (Allen) Par ailleurs, avec la diver-
sification des services s’opére une pro-
fonde complexification et une restructura-
tion des divers secteurs de la demande de
telle sorte qu’av-deld de leur application
aux services de base, les références clas-
siques du service public perdent de lewm
évidence

Ce développement croise celui, plus gé-
néral, des activités de services au sein des
économies dites « post-industrielles » , le
poids qu’y revét le facteur « information »
place dorénavant les acteurs de ces sec-
teurs dans une étroite dépendance a 1’égard
des opérateurs publics des télécommunica-
tions De méme, les services d’information
et de communication prennent une place
tout 2 fait stratégique dans les transforma-
tions en cours des modes d’organisation
des processus de production. des entre-
prises et de leurs rapports a leurs parte-
naires {modele post-fordiste) Le doute
s’instaure quant a la capacité des mono-
poles publics de répondre aux exigences
en qualité et en flexibilité de cette de-
mande et de faire face a la gestion de sys-
temes d’une telle complexité |, les rigidités
supposées et "hégémonie d’offreurs mo-
nopolistiques sont mises en balance avec
les avantages d'une offre concurrentielle
on maftrisée de 1’intérieur par les grands
utilisateurs qui ont la capacité de dévelop-
per eux-mémes ou de recourir & d’autres
sources d’expertise technique Dans ces
conditions, sont de plus en plus contestés

en particulier par ces grands usagers et mis
en cause concrétement par des stratégies
de contournement (« by-pass »), les sys-
temes de péréquations (« subventions croi-
sées ») instituant une solidarité tarifaire
entre usagers (résidentiels et profession-
nels) ou entre zones géographiques {(courte
et longue distance, zones rurales, urbaines)
qui permettaient aux opérateurs de mettre
a profit les externalités de réseau (effets de
« club ») et de tendre vers le réseau « uni-
versel » , dans la mé&me perspective, la
prise en charge des coiits li€s 4 la satisfac-
tion d’objectifs de service public plus spé-
cifiques par le budget des opérateurs et
donc par les usagers (par des surtarifica-
tions) est également mise en question

De méme, le mouvement général de
globalisation des marchés et de Ia concuu-
rence repose centralement sur le dévelop-
pement des services et des réseaux de
communication & une échelle mondiale ,
ceux-ci en sont un vecteur tout a fait es-
sentiel de telle sorte gue la globalisation de
ce marché Jui-méme, I’ouverture des fron-
tigres, 'unification des systémes et 1’inter-
connexion des réseaux, la baisse des coilts,
Iefficacité et la qualité de 1’offre devien-
nent des enjeux stratégiques de premier
ordie pour de nombreux secteurs, pour des
intéréts puissants et de plus en plus nom-
breux (en premier lieu pour les multinatio-
nales et dans le domaine des services fi-
nanciers)

S’opére ainsi une importante transfor-
mation du statut technico-économique des
télécommunications, un passage

— d’une activité d’infrastructure mono-
produit doublement marquée, d’un cdié
par une logique équipementiére et manu-
facturiere (développement des industries
de biens d’équipement) et une rationalité
d’optimisation globale de réscaux intégrés,
de I"autre par des enjeux d’intégration tant
économique que sociale de I’espace natio-
nal,

— & une activité de services, élément
fondamental de la compétitivité de 1’éco-
nomie et du renouvellement du systéme

(2) Nouveaux modes de transmission satellites, ransmission par faisceaux hertziens, fibre optique , passage de
I’analogique aw numérigue ; diversification des services et des usages, avec la télématique par exemple



social dans son ensemble comme de leur
msertion dans I'espace mondial, en méme
ternps que nouveau lieu de valorisation du
capital, activité régie par des principes de
développement tels que diversification,
souplesse, ouverture, complexité

En méme temps s’opére un changement
corrélatif dans la configuration des acteurs
dont dépend centralement le développe-
ment du secteur (E Noam, 1988) La pre-
miére dynamique mettait en scéne et sup-
posait la coopération et 1’échange entre
trois principaux types d’acteurs consti-
tuant le réseau, relativement simple, des
« producteurs » les constructeurs de ma-
tériels (les industriels des télécommunica-
tions), les opérateurs publics, ainsi que les
syndicats de personnel de ces opérateurs
dont en principe les avantages statutaires
(liés a la fonction publique) €taient ga-
rants du respect des contraintes (« servi-
tudes ») de service public (3) Dans la
nouvelle configuration, ces acteurs doi-
vent, sinon s’effacer, du moins faire place
4 une structure d’offre beaucoup plus
complexe et mouvante ol les profession-
nels de I'informatique, du logiciel, pren-
nent une importance stratégique, ol appa-
raissent des opérateurs concurrents et oil,
du c6té d'une demande qui se différencie,
les usagers professionnels disposent d’une
autonomie (garantie par une expertise
propre) et d’un pouvoir de négociation de
plus en plus importants

Ces changements dans [a hiérarchie et
la nature des enjeux, dans la hiérarchie et
la nature des intéréts se traduisent par de
fortes pressions au renouvellement des
regles du jeu que favoiise 1’ébranlement
des systémes de représentation et
croyances qui fondaient 1’ordre existant ,
I"idéologie du monopole naturel et du ré-
seau universel, fondements du modele du
monopole de service public, est battue en
bréche par le nouveau dogme du marché

Une nouvelle conjoncture intellectuelle
et infernationale

Le mouvement dit de « déréglementa-
tion » a pris naissance aux Etats-Unis au
cours des années 70, s’y déployant plus ra-
dicalement au cours des années 30 comme
au Royaume-Uni (4), accompagné d’une
grande effervescence intellectuelle agitant
le milieu des économistes autour des théo-
ries de la concurrence et des idées néo-li-
bérales (Allen 1992, Simon 1991, Velja-
novski 1987,1989 ) , celles-ci lui
fournissent, non sans beaucoup d’ambigui-
tés, son argumentaire intellectuel Face an
modele européen de service public, lTes
modeles américain puis britannique de la
« déréglementation », deviennent des réfé-
rences obligées Peu importe pour les te-
nants de 1'idéologie libérale que ce terme
recouvre des évolutions trés différentes si-
non inverses, dans leur contenu d’un pays
& I'autre en fonction des sitwations de dé-
part (monopoele privé réglementé aux
Etats-Unis (5), monopole public régulé par
des criteres de rationalité collective en Eu-
FOpe) pourvu que le mouvement prenne fi-
gure de nécessité incontournable, pourvu
aussi que s’opere le retrait de P’Etat pro-
ducteur et que son activité réglementaire
fasse converger les systémes nationaux
vers le développement de la concurrence et
I’ouverture des marchés nationaux De
fait, une fois engagés dans ce processus,
les grands opérateurs et les gouvemements
des pays précurseurs cherchent activement
a porter aiileurs le mouvement (6} de telle
sorte que se constituent et se renforcent
progressivernent des coalitions transnatio-
nales d’intéréts favorables au changernent
ou qui, au contraire, tentent de s’y opposer
ou de le freiner

Pour les pays européens continentaux
qui entrent plus tardivement dans un pro-
cessus de réforme, la construction euro-
péenne et la concurrence effective en pro-

13} Ce systéme, régi par une logique d’intérét collectif ¢t un postulat scientiste, est supposé intrinséquerment

prendre en charge ies intéréts des usagers

{4) Suivis trés rapidement par le Japon (en 1984) (ouverture 4 la concurrence 3 compris sur les réseaux et services
de base, privatisation partielle de NTT) mais dans une version beaucoup moins doctrinaire

(3) D’ol I'idée d’une “déréglementation” possible grice i la concurrence

(6) Le constat est général puisque ’on verra ensuite 1a France, par exemple, participer & ce processus de diffusion
lorsque France Télécom se portera acquéreur de réseaux privatisés, par exemple en Amérique latine (Argentine,

Mexique)



venance des pays dérégulateurs deviennent
des « contraintes externes » qui prennent
au fil des années une acuité de plus en plus
forte et décisive (7) Ainsi le nouveau
compromis se négocie sur des scénes, dans
des arénes politiques en forte interaction
sur le triple plan des mécanismes du mar-
ché, du débat d’idées, des argumentaires
qui participent & la formation de I’opinion
en particulier dans les cercles profession-
nels, et de la négociation internationale
elle-méme Des le début des années 80 se
développent, au sein de la Commission eu-
ropéenne, une réflexion et des débats sur
I"avenir des télécommunications. sur une
stratégie commune incluant I’ouverture
des marchés D’abord centrée sur une re-
cherche d’harmonisation des législations et
de normalisation technique tendant i uni-
fier les conditions d’accés aux réseaux,
combinées & un processus de libéralisation
progressif et relativement modéié (Livre
vert), Ja politique impuisée par la Commis-
sion européenne va tendre, avec la
construction du grand marché (rapport de
la Commission 1992), 2 mettre 1’accent sur
une ouverture de plus en plus systématigue
et radicale a la concurrence y compris sur
les réseaux et services de base de commu-
nication vocale (échéance prévue pour
1998 en ce qui concerne les services),
comme moyen d’ouvrir des marchés en-
core trés peu transnatonaux, d’y promou-
voir I'innovation et la baisse des tarifs

Le changement de perspective est tout 4
fait conséquent par rapport aux débats pro-
fessionnels qui occupaient jusque-1a la
scéne internationale On cherchait alors
I’élimination des effets concurrentiels des
désajustements inévitables entre systémes
nationaux, par exemple en matiére de ta-
rifs internationaux, ’harmonisation des
normes techniques destinée & assurer la
compatibilité des systémes techniques,
I’€laboration, dans la logique du modéle
de I'Etat modernisateur, de nouveaux sys-

ttmes techniques visant I’idéal de réseaux
unifiés, cohérents et universels (modale du
Réseau Numérique a Intégration de Ser-
vice du début des années 80}

Dans la déstabilisation de ce modéle, la
construction européenne va jouer un role
qu’on ne doit pas sous-estimer Au-dela
{ou en deca} des affrontements d’intéréts,
de stratégies et d’idéologies dont elle est le
si¢ge et gu’elle porte (8), des modéles
qu’elle véhicule et met en place, 'Emiope
va &tre en soi, ne serait-ce que par les
transferts de compétences et les complé-
mentarités qu’elle institue entre les ni-
veaux nationaux et européen, un élément
majeur de déstabilisation des systémes de
régulation et de la position des opérateurs
publics nationaux L’exigence premigre du
Livre Vert (qui s’enracine d’ailleurs au
principe méme du modéle anglo-saxon)
d’une dissociation institationnelle entre les
fonctions de réglementation et d’opérateur
de réseaux introduit obligatoirement, a elle
seule, dans chaque pays un changement
institutionnel majeur en méme temps
gu’un inévitable débat sur le statut de
I’opérateur Elle a impliqué en outre un
certain éloignement et donc 1’affaiblisse-
ment des opéiateurs par rapport i 1’élabo-
ration de la politique communautaire (la
participation aux concertations entre Etats,
par exemple au « groupe de hauts fonc-
tionnaires des télécommunications », im-
pliquant directement dorénavant les admi-
nistrations et non les opérateurs) Par la
sélection de ses partenaires, ou plutét 1’ou-
verture trés large des processus d’élabora-
tion des décisions au « lobbying » facili-
tant voire favorisant I’acces et 'influence
de certains groupes (les grands usagers par
exemple), la Commission pese sur la struc-
turation du champ Bien plus, elle s’af-
firme de plus en plus comme lieu auto-
nome de régulation et d'accélération du
processus de changement (9) , & son insti-
gation, les échéances fixées en Conseil des

(7) La part des Etats-Unis, du Japon et du Royaume-Uni dans le marché mondial des w@élécommunications dépasse
50 % dans la plupart des domaines (équipements ou services (Cowhey, 1990)
(8) Par exemple différence d’approche entre la Direction de la Concurrence - DGIV - et son commissaire de
I'époque Sir Leon Brittan, puissant partisan du modile anglo-saxon, et la Direction des télécommunications -
DGXIII - plus modérée ¢t plus sensible aux approches frangaise et allemande

(91 Cf les controverses autour de I’exercice de cette autonomie dans 1'usage de 1article 90-3 et sa confirmation

par la Cour de Justice



ministres bousculent les agendas sectoriels
nationaux et en pré-construisent fortement
les termes

Au-deli de la Communauté européenne,
ce nouveau climat intellectuel et idéolo-
gique s’est développé dans I’ensemble des
instances professionnelles internationales
de concertation et de coopération qui
durent elles-m&mes s’adapter au nouvean
contexte Les réseaux d’échanges et de co-
ordination qui s’ étaient développés de
longue date au sein du secteur des télé-
communications, en particulier au travers
des organismes de coordination et d’har-
monisation technique et tarifaire constitués
dans le cadre de I'Union Internationale des
Télécommunications (le Comité Consulta-
uf International pour le Télégraphe et le
Téléphone, CCITT) ou avec la Conférence
Européenne des administrations des Postes
et Télécommunications (CEPTY (10}, fonc-
tionnatent comme forums transnationaux
ol circulaient et se débattaient idées et
projets entre professionnels partageant une
culture technique ainsi qu'un ensemble de
valeurs et représentations (en particulier le
référentiel de service public) liées & leurs
responsabilités de gestionnaires, concep-
teurs, constructeurs de réseaux publics
Dorénavant, ces instances deviennent des
arénes ol s’ affrontent idées, intéréts et
stratégies contradictoires face a l'interna-
tionalisation de la concurrence et 4 ia déré-
gulation, lieux que les pays et intéréts qui
en sont promoteurs (Etats-Unis, Royaume-
Uni et grands utilisateurs) cherchent & uti-
liser pour étendre le mouvement (JL Re-
naud, 1990) S’y joue donc également la
reconfiguration des réseaux d’acteurs et
des rapports de force Ainsi, la création de
I’ETSI (European Telecommunications
Standards Institute) en 1988, organisme in-
dépendant qui reprend les activités de nor-
malisation technique jusque-la du ressort
de la CEPT, est significative non seule-
ment de I'importance conférée a la norma-
lisation dans le processus d’unification des
marchés (& une échelle qui dépasse la

seule communauté) mais surtout de la vo-
lonté de soustraire le processus d’élabora-
tion des normes au seul contrdle des admi-
nistrations et des opérateurs publics pou:
I’ouvrir & 'ensemble des intéressés poten-
tiels, publics et privés, en particulier aux
constructenrs &’ équipement et aux usagers
La CEPT elle-méme est remise en canse et
laisse place & des organismes spécialisés
tels qu’un forum des régulateurs (Ectra),
une organisation représentative des opéra-
teurs (ETNO) qui doivent trouver nou-
veaux souffle et 1égitimité

Ainsi, dans le nouveau contexte tech-
nique et économique des années 80,
I'idéologie néo-libérale largement véhicu-
lée par ces instances internationales, appa-
rait comme ['opérateur idéologique du
changement de modéle Le néo-libéra-
lisme, dans son argumentaire doctrinal et
son arsenal de recettes pratiques, est I'ins-
trument intellectuel de la déconstruction
du modéle de service pubiic, de la désintri-
cation des enjeux et intéréts qu’il repré-
sente et d’une réarticulation des intéréts
comme d’une réorientation des politiques
publiques La critique de I’Etat et des cor-
poratismes, ["idéalisation de la concur-
rence et des arbitrages du marché, vont in-
tervenir comme agent puissant de
délégitimation des coalitions et des régles
du jeu qui présidaient & la gestion secto-
relle et faciliter son ouverture & d’autres
intéréts , I'idéalisation des vertus de la
concurrence, de la liberté, de I’ouverture
contribue également a faire sauter le ver-
rou des protectionnismes et réglementa-
tions nationales, obstacles a la globalisa-
tion des marchés ainsi qu’a délégitimer les
mécanismes de transferts permettant de sa-
tisfaire aux exigences de service public
(1

§i tels sont les changements contextuels
fondamentaux ol s’origine le tournant des
années 80 et qui expliquent la généralité
des inflexions du mode de régulation sec-
torie], reste & comprendre leur réception
différenciée et la diversité des processus

10) Créé en 1959, ce forum des administrations (et non des gouvenrments) concerne ’ensemble des pays d’Eu-
rope cccidentale et s’est ouvert ensuite aux pays de I'Europe centrale et erientale

¢11) Bien entendu, ceci ne remet pas en cause en soi les principes de service public eux-mémes mais en fragilise
considérablemnet 1a mise en ceuvre en dissociant ce qui jusque-la “faisait systgme”



de changement dans des pays méme appa-
remment t1és proches L’efficacité de la
fonction corrosive de 1'ordre établi de ces
changements techniques, économiques et
idéologiques dépend en premier lieu du ni-
veau de performance, de la cohérence in-
terne du modele de service public dans
chaque pays

L'inégale érosion du modéle
de service public

En effet, bien qu’apparemment unifié
autour de quelques grands principes com-
muns (monopole, gestion publique, cbliga-
tions de service public), ce modele de ré-
gulation sectoriel, différemment ancré
intellectuellement et idéologiquement et
gquant a son mode de fonctionnement
concret, a été décliné de facons sensible-
ment différentes dans les quatre pays et
avec des performances inégales, de telle
sorte qu’il s’est révélé plus ou moins ca-
pable d’adaptation, plus ou moins vulné-
rable a la critique néo-libérale comme a
I"apparition de groupes porteurs de sa re-
mise en cause Fragmentés ou fortement
intégrés, régis par le conflit ou la négocia-
tion, ouverts ou non 4 V’apparition de nou-
veanx intéréts, les réseaux de politique
sectoriels tels qu’ils émergent des
années 70 abordent donc les enjeux de la
nouvelle décennie avec des capacité€s de
réponse trés inégales

Tusque dans les années 80, on ’a dit, la
logique de développement des télécommu-
nications relevait, trés schématiquement,
d’une problématique de construction d'in-
frastructures collectives, le monopole pu-
blic étant censé permetire une conception
et une gestion rationnelle et performante
du réseau, dans une perspective de service
public, ¢’est-d-dire visant en principe
I"égalité d’aco®s au service sur I'ensemble
du territoire et pour les différentes catégo-
ries d’usagers dans les limites d une ges-
tion & I'équilibre Une telle logique d’équi-
pement impliquait une double série
d’enjeux et de problémes

— technico-économiques, correspondant
2 la constitution et 4 la mobilisation d’un
savoir-faire technique et d’industries natio-
nales d’équipement , quelle que seoit la

stratégie adoptée, la nature des rapports
entre industries d’équipement et maitres
d’ceuvre des réseaux est dans cette phase
tout a fait décisive ,

— financiers et institutionnels le re-
cours a 'autofinancement s’est vite et par-
tout avéré insuffisant pour assurer un
rythme de développement satisfaisant tan-
dis que la plupart des gouvernements euro-
péens, a I'exception de 1’ Allemagne, se re-
fusaient & reconnaitre 1'intérét stratégique
ou & concrétement prendre en compte les
exigences d’un développement cumulatif
des réseaux (Réseaur 49-1991) Partout,
s’est ainsi creusé I’écart avec le dévelop-
pement rapide connu aux Etats-Unis et
s’est trouvé posé le probléme de 1’autono-
mie financigre du « systéme télécoms » &t
de sa dépendance & I’égard des contraintes
de la politique financiére globale des gou-
vernemenis ou des instances territoriales
Cette dépendance rendait accessoirement
de moins en moins acceptable aux yeux
des experts comme des responsables des
télécommunications la solidarité financiére
et o1ganisationnelle qu’impliquait 1"inté-
gration (2 la suite du télégraphe) des ser-
vices des Postes et des Télécommunica-
tions dans un méme cadre administratif

Ces problémes vont devenir particulie-
rement aigus dans les années 70 dans la
mesure ot apparaft alors évident le déca-
lage de I’offre face & la croissance du po-
tentiel productif et & la banalisation du té-
léphone comme élément du mode de vie
et, d’autre part, avec 'exigence de moder-
nisation rapide des réseaux qu’appelaient
I"émergence des techniques numériques ou
les perspectives de développement de nou-
veaux services de communication

Confrontés aux mémes types d’exi-
gences et de problémes, les pays étudiés
ont apporté des réponses relativement dis-
semblables, d’une part, & la question de
I"autonomie financiére et de gestion de
I’opérateur public (c’est-a-dire du mode de
gestion de la tension entre politique indus-
trielle et politique macroéconomique),
d’autre part, & la question de Ia structura-
tion des réseaux de politique publique et
de leur mode de régulation interne Au
Royaume-Uni et en Italie, 1a politique sec-
torielle a grandement pati de sa subordina-



tion aux exigences de la politique macro-
économique, tandis que la France et I'Al-
lemagne lui reconnaissaient un caractére
prioritaire dans une perspective moderni-
satrice , pour des raisons et dans des
formes différentes, les dysfonctionnements
des modes institugs d’articulation des inté-
réts sont devenus manifestes pour les pre-
miers alors que les seconds démontraient
au contraire la capacité de réponse et
d’adaptation de réseaux fortement inté-
grés

Le Royaume-Uni  Pépuisement précoce
d’un modéle mal assuré et conflictuel

Au Rovaume-Uni comme en Allemagne
et en France, le débat sur le statut de ’opé-
rateur public était 1écarrent depuis le début
du siécle, visant & définir des conditions
institutionnelles de fonctionnement misux
adaptées (en particulier financiérement) a
une activité a caractére industriel et com-
mercial, impliquant des investissements
massifs et une perspective de long terme
Faisant déja figure de précurseur, le
Royaume-Uni opéra le passage (générale-
ment souhaité par I’élite dirigeante des
opérateurs) & un statut d’entreprise pu-
blique dés 1969 Cette réforme ne suffit
cependant pas & assurer ’autonomie sou-
haitée Quelle que soit la majorité au pou-
voir, la fixation des tarifs, les programmes
d’investissements et I"accés & I"'emprunt
restgrent soumis aux exigences de la poli-
tique globale de régulation Cette subordi-
nation de la politique sectorielle & la poli-
tique magcroéconomique et 4 des acteurs
(Trésor, capital financier) qui compre-
naient mal les exigences des systémes
techniques a eu de multiples conséquences
négatives (déficit, irrégulanités et insuffi-
sance des capacités d’investissement) La
reprise de I’investissement en fin de pé-
riode ne peut effacer ces effets qui se sont
doublés, comme le souligne notamment un
rapport d’experts de 1977 (Carter Report,
1977), de problémes non moins récurrents
de direction et de difficultés graves d’arti-
culation des intéréts

Pour des raisons complexes qui ren-
volent 4 différentes spécificités du systéme
britannique ¢t du rapport Etat-indusirie

dans ce pays (ambiguité et limites des ob-
jectifs assignés au secteur public, caracté-
ristiques, formation et culture des élites,
histoire et conditions du développement
économique ), 1l n’y a en fait pas eu réel-
lement mise en ceuvre d'une stratégie de
déseloppement permettant 1a mobilisation
des acteurs sous un leadership public
1.’idée méme d’une responsabilité particu-
liére de ’entreprise publique dans la struc-
turation et le renforcement des perspec-
tives de développement de ses partenaires
semble d’ailleurs assez étrangére a la cul-
ture britannique de service public Au-dela
des médiocres capacités managériales de
la direction du Post Office, sont en cause
les capacités de pression (voire de blocage,
sinon de « capture ») aussi bien des indus-
triels que des syndicats sur les gouveme-
ments et en particulier sur le Parti tra-
vailliste On se trouvait ainsi, 4 la fin des
années 70, en face d’un ensemble d’ac-
teurs sectoriels tigs fragmenté, dominé par
le conflit, sans espace et instance d’arbi-
trage ou de médiation Ce blocage de la
négociation sociale et du processus poli-
tique était significatif, an niveau sectoriel,
de la crise générale du consensus keyné-
sien ef social-démocrate (dont I’évidence
devait éclater auv grand jour lors des
grandes gréves de 1978-1979, avec « the
winter of discontent »)

Comparativement aux autres grands
pays européens, on ne peut pas dire que la
situation concréte du secteur ait été vrai-
ment catastrophique malgré des taux de
productivité et de pénétration du téléphone
faibles, mais la perception sociale de ces
dysfonctionnements était aigué et donnait
prise 2 la rhétorique du “déclin™ ainsi
gu’aux revendications d’usagers profes-
sionnels diiment organisés

L’Allemagne et la France : des pro-
grammes modernisateurs scellant la co-
opération des producteurs

Toutes choses égales par ailleurs, la tra-
jectoire suivie par 1" Allemagne et la
France pendant les décennies 60 et 70 a été
presque inverse 4 celle du Royaume-Uni
Aprés d’assez vains mais longs débats ten-
dant A trouver des solutions institntion-



nelles susceptibles d’assurer & I’opérateur
public "autonomie de développement re-
vendiquée par 1"élite dirigeante, et face
aux résistances politiques et syndicales &
toute solution du type entreprise publique,
cette problématique institutionnelle s’est
effacée dans chacun des deux pays au pro-
fit du passage 4 une problématique de mo-
demisation industrielle résolument volon-
tariste La politique sectorielle, d&s lors,
s’est trouvée placée au cceur de la poli-
tique gouvermnementale, ses enjeux £taient
TeCOTnus comme prioritaires, 1égitimés par
leur inscription dans une stratégie plus
vaste La contrainte financiére était du
méme coup levée Ces politiques de mo-
dernisation étaient prises en charge par des
réseaux de politique publique fortement
intégrés et coopératifs liés par des sys-
témes d’échanges politiques mettant en jeu
1z définition des prix et tarifs et le partage
de la rente, la répartition et les marchés ga-
rantis, la constitution et le partage des sa-
voir-faire ainsi que les choix techniques
Malgré les critiques qui ont pu &tre portées
3 leur mode de fonctionnement, les perfor-
mances réalisées et les potentialités de ces
réseaux leur conféraient, a Ientrée des an-
nées 80, une forte iégitimité Sans doute au
cours de ces années, dans les deux pays,
les relations d’interdépendance fournis-
seurs-opérateur public sont-elles devenues
moins consensuelles ou collusives, mais
elles se sont faites en méme temps plus sti-
mulantes, se fondant davantage sur la re-
connaissance des intéréts mutunels, la crois-
sance contribuant 4 souder les partenailes
Au-dela de ces similitudes, ces deux mo-
deles se spécifient par le mode de coopéra-
tion et la hiérarchisation des acteurs

La variante néo-corporatiste , le poids des
industriels

En Allemagne, le leadership que détient
en principe 1’opérateur public, la Deutsche
Bundespost (DBP), comme donneur
d’ordres et comme puissance réglemen-
taire, était triplement limité par une re-
présentation systématisée et instituée des
intéréts et forces politiques au sein méme
d’instances de direction de type néo-cor-
poratiste , par la puissance des industriels

d’un cté, des syndicats de I'autre (le mi-
nistére des PTT ayant été le lieu d’une
forte avancée de la cogestion & la fin des
années 70) , enfin, par le principe de
concertation et de recherche du comprommis
négocié comme régle du jeu reconnue par
I’ensemble des acteurs Le contrdle du sys-
teme de Recherche-Développement par les
industriels impliquait une forte dépen-
dance de la DBP & leur égard du point de
vue de la stratégie technologique, dépen-
dance qui a pu s’interpréter, ici aussi, en
termes de « capture » (Lehmbruch) Les
problémes de gestion du développement
technique ou la cartellisation et la ferme-
tuie du marché, objets de critiques séveres
pendant une période, ont cependant fait
I’objet, au cours des années 70-80, de cer-
tains réajustements permettant notamment
d’intégrer au réseau de politique publigue
des actenrs tels qu IBM, potentiellement
dangereux pour I’équilibre des forces

La variante technocratique

En France, avec le Plan Téléphone
lancé en 1974, se déploie, dans un nou-
veau champ, le modeéle des « grands pro-
grammes », ol 1'élite technocratique fran-
caise issue des grands corps techniques de
I’Etat (X- Mines, Ponts, Télécoms )
prend en charge, dans une logique et des
conditions échappant aux contraintes fi-
nanciéres de court terme, la définition et le
pilotage d’un grand programme moderni-
sateur L’élite du corps des ingénieurs Té-
lécoms y démontre (comme d’autres corps
I"ont fait avec le nucléaire, 1’armement ou
I"aéronautique) la qualité de son leadership
sectoriel, sa capacité a structurer et dyna-
miser son environnement, i utiliser la
commande publique et I’expertise tech-
nique pour susciter la constitution de par-
tenaires industriels capables finalement de
prendre leur autonomie et d’affronter le
marché international (comme ce fut le cas
pour Alcatel dans les années 1980} Le lea-
dership était ici clairement du cété de ad-
ministration (capable elle-méme de renou-
veler ses modes d’organisation, sa culture,
et de mobiliser I’ensemble de ses foices),
dans un mode de relation avec ses parte-
naires beaucoup plus hiérarchique, moins



négocié, facilement qualifié d’arrogant
L’Iialie la dérive partitocratique

Le développement des infrastructures et
services de télécommunications dans cette
période d’extension et de consolidation
des réseaux de base va se heurter, en Italie,
4 une double difficulté qui lui est tout &
fait spécifique la fragmentation des ins-
tances de gestion publigue, consolidée par
son articulation aux stratifications du
monde politique Contrairement 4 la plu-
part des autres grands pays industriels, le
systéme italien des télécommunications,
hérité de ’époque mussolintenne, a conti-
nué & étre géré dans 1’aprés-guerre par une
pluralité d’opérateurs, aux statuts hétéro-
génes et aux compétences marquées par
une histoire chaotique plus que par une ra-
tionalité fonctionnelle {12) Malgré cette
complexité et cette fragmentation, le déve-
loppement du secteur s opéra sans pro-
bléme majeur jusqu’an début des années
70 grice au dynamisme de 1'élite démeo-
crate-chrétienne qui avait, la comme
ailleurs, pris le contrdle du secteur public

Par contre, la situation s’est alors consi-
dérablement dégradée pour aboutir, 2 la fin
de la décennie, 2 un retard considérable en
termes de disponibilité comme de qualité
de I'offre de services et des réseaux, d’ef-
ficacité technique et économique, de ni-
veaux d’investissements Les analyses
mettent en avant le blocage des tarifs et
donc des investissements, dont les consé-
quences étaient amplifiés du fait des ineffi-
ciences et obstacles au développement ré-
sultant de !’organisation du secteur La
fragmentation institutionnelle induisait des
divergences d’intéréts renforcées par la
crise , contrairement aux autres pays, le
jeu des compensations tarifaires entre les
différents types de trafic était bloqué par la
multiplicité des opérateurs et ne pouvait
permetire un développement cohérent des
réseaux , les conditions de financement et

de stabilité n’étaient pas remplies qui puis-
sent permettre le développement de I’inno-
vation technigue chez les fournisseurs Ces
dysfonctionnements sont en fait révéla-
teurs de la dérive progressive du systéme
de gestion publique, qui était devenu I’ob-
jet d’en vaste partage de prébendes entre
partis politiques ou courants internes aux
partis & partir desquels se sont constitucs
autant de réseaux d’échanges politiques
clientélistes parallgles (la « lotizzazione »)
Dans les télécommunications, ces liens
d’échanges répartissent et soudent ainsi en
factions rivales les instances dirigeantes
des opérateurs publics (attribuées en régle
générale 4 différents cowants de la Démo-
cratie chrétienne), les fournisseurs d’équi-
pement et les syndicats (la centrale syndi-
cale catholique, CISL, bénéficiant d’une
position hégémonique en particulier au
sein de I’ASST)

Avec la sensibilisation & I'importance
nouvelle du développement des industries
électroniques, les enjeux collectifs d’une
telle situation ont commencé & étre percus
au cours de la décennie 70, au moins au ni-
veau des experts et de certaines spheres
gouvernementales mais de fagon encore
trés minoritaire La premiére nécessité des
années 80 sera de faire émerger le débat
puis de faire inscrire de fagon durable les
problémes sectoriels sur I’agenda poli-
tique

Ainsi, comme au Royaume-Uni, la
concrétisation du modéle classique de ser-
vice public s’est soldée par une situation
sectorielle trés problématique Fondamen-
talement, la crise, plus globale, politique,
qui s’ébauche alors est cependant d’une
tout autre nature et les problemes vont étre
posés dans des termes trés différents , la
question principale ne sera pas celle d’une
remise en cause de 'interventionnisme
étatique et du modele du monopole public,
mais de son insuffisant accomplissement

Selon les pays, le modele existant a
donc, a 1"aube des années 80, plus ou

(12} Des entreprises appartenant au systéme des “partecipazione statale” du groupe IRI (en simplifiant beaucoup :
la SIP pour lgs réseaux locaux, ltalcable pour les liaisons internationales hors Europe, Telespazio pour les satel-
lites, Italtel pour I’équipement, I"ensemble &tant sous holding STET} ; un organisme ayant statut d’administration,
doté d’une certaine autonomie de gestion mais intégré au ministere des PTT et jouissant d’une pesition forte,
U Azienda di Stato per i Servici Telefonici (ASST), en charge du trafic interurbain et européen



moins perdu de son efficacité, de sa cohé-
rence et de sa stabilité interne Tandis
qu'en Allemagne et en France il n’a pas
encore montré ses limites et épuisé ses ca-
pacités d’adaptation, le Royaume-Uni, par
difficulté & articuler Etat et industrie, I'Ita-
lie, par la perversion du mode d’articula-
tion qui Tui est spécifique (la partitocratie),
connaissent des défaillances du systéme
d’action publique qui délégitiment profon-
dément le modele de service public et
I’Etat modernisateur ou tout au moins ap-
pellent réactions

Les deux versions du tournani
néo-libéral

Ces situations sectorielles nationales
dissemblables et le degré de prise qu’elles
offraient & la critique néo-libérale contri-
buent pour une large part & expliquer les
deux formes distinctes que va prendre dans
les années 8Q le tournant néo-libéral, dans
un processus cependant ol la probléma-
tique sectorielle s’articule a 1"évolution gé-
nérale des idées et systémes de représenta-
tion, au débat et au jen politique
d’ensemble

Une version radicale et doctrinaire

Tlustrée par le cas britannique 1’objec-
tif et le débat sont centrés trés vite sur une
restructuration radicale du marché, 1’ou-
verture générale & la concurrence et la pri-
vatisation, sur le retrait de 1’Etat produc-
teur gestionnaire de services publics et son
recentrement sur la promotion et la régula-
tion du marché L’épuisement du modele
sectoriel ne faisant que corroborer 1”échec
général des recettes néo-keynésiennes
comme des tentatives d’institutionnalisa-
tion de la concertation sociale, les dys-
fonctionmements sectoriels (blocage de
I'innovation, insuffisances de 1'offre, blo-
cage de la négociation sociale) sont saisis
par le gouvernement Thatcher comme une
excellente opportunité pour metire en actes
de fagon exemplaire des éléments-clés
d’un programme d’ensemble (retrait de
I'Etat mais réaffirmation de son autorité,
restauration de Ia nation dans sa vocation
internationale, des intéréts de la City et du

monde des affaires international, lutte
contre tous les corporatismes ) Les en-
torses 4 "orthodoxie liées 2 une démarche
malgré tout trés pragmatique feront I’objet
de conections partielles par étapes abou-
tissant au retrait total de T"Etat du capital
de British Telecom et & 'ouverture du
marché 4 des opérateurs de plus en plus
nombreux

A cette version §’0ppose une version
plus subtile, plus pragmatique, faite
d’ajustements et de réinterprétations suc-
cessives, d’hybridation des concepts et des
arrangements institutionnels qui, par perte
progressive de cohérence, changement de
fait de la 1ationalité dominante, conduisent
finalement 4 des réalignements institution-
nels plus conséquents Elle s’affirme
d’abord comme exigence de réforme de
[’Etat et des conditions de ['action pu-
bligue visant la correction des travers bu-
reaucratiques, l’introduction de plus de
souplesse de gestion, d’ouverture aux exi-
gences de la demande et surtout d’autono-
mie entiepreneuriale et donc de capacité
compétitive dans un contexte de plus en
plus ouvert sur I'extérieur et soumis & la
concurrence En fait, ]a tentative ambigug
de sauvegarder les normes et valeurs du
service public aboutit & une hybridation
des concepts et finalement & des conflits
de rationalité, de telle sorte que ces ré-
formes, apparemment mineures, déstabili-
sent en fait rapidement les systémes de re-
présentation et le positionnement des
acteurs Dans un processus qui illustre le
propos de G Majone (1991), Vouverture
progressive i la concurrence, la séparation
da régulateur et de ' opérateur, de la poste
et des télécommunications, la valorisation
croissante du réféientiel entrepreneurial
dont sont porteuses les réformes de 1989
et 90 en Allemagne et en France, par
exemple, provoquent un délitement pro-
gressif de la « ceinture protectrice » de ce
qui représente le « noyau dur » du modéle
antérieur le menopole public sur le ré-
seau universel de base Le basculement
des problématiques et la levée des tabous
autorisant la mise sur agenda de la ques-
tion de la privatisation {passage 4 un statut
de droit privé — SA — et ouverture de leur



capital) interviennent ensuite assez rapide-
ment & la faveur de l’intensification des
pressions désintégratrices externes et in-
ternes (crise financiére, concurrence inter-
nationale, polilique comrnunautaire ) , en
particulier les contraintes imposées par la
crise financiére de 1’Etat, partout présente,
incitent les acteurs sectoriels traditionnels,
y compris ['&lite dirigeante des opérateurs
publics eux-mémes, & chercher la sortie ou
du moins la mise a distance des contraintes
du systéme étatique Cette dynamique est
clairement observable en particulier en Al-
lemagne et en France En Italie, par contre,
elle est freinée par la capacité de résistance
4 tout changement des réseaux d’intéréts
clientélistes face aux velléités de rationali-
sation des structures d’intervention pu-
blique, résistance qui ne pourra étre viai-
ment levée qu’avec ’effondrement général
du systéme partitocratique

La politisation de la politique
sectorielle et ses formes
différenciées

Que 'enjeu central soit la privatisation
ou la réforme de "action publigue, le
changement revét une double dimension
redéfinition des fondements conceptuels,
des enjeux, des principes et normes de la
régulation (de la régulation politique 4 la
concurrence régulée par le droit) , reconfi-
guration des réseaux d’acteurs, de leur hié-
rarchisation interne {ouverture et com-
plexification du réseau d’acteurs du c6té
de T"offre, montée en puissance des usa-
gers professionnels) et changement des
conditions de construction du compromis
social (du modtle corporatiste ou clienté-
liste au pluralisme et aux formes modernes
de coopération-concurrence)

Dans chacun des pays, ce processus dé-
passe les modes routiniers de formulation
des politiques et, dans la mesure ot il im-
pligue leur remaniement conséguent, ne

peut relever des seuls réseaux sectoriels de
politique publique , il appelle, comme
Vobserve P Hall (13), une implication di-
recte et forte du politique, un débat public
élargi, la mobilisation d’instances et d’ar-
gumentaires inscrivant le changement sec-
toriel dans un ordre de légitimité supé-
rieur, plus global Les modalités
spécifiques de cette prise en charge poli-
tique ont des conséquences tout a fait im-
portantes ¥ compris en termes de contenus
Elies concernent, d’une part, les licux et
pouvoirs concernés, d’autre part, la nature
des argumentaires pertinents compte tenu
des bases culturelles et de la conjoncture
politique propres & chaque pays

La géographie du pouvoir

Le déplacement qui s’opeie des lieux et
groupes d’acteurs habitoellement impli-
qués dans I'élaboration et la négociation
de la politique sectorielle vers les ins-
tances de délibération politique globale ou
transversale est nettement perceptible 4 la
lecture du tableau 2 Cette politisation de
la politique sectorielle est, en fait, portée
par des acteurs et implique des instances
politiques  différentes d’un pays & I’autre
dans une configuration tout A fait signifi-
cative d’un ordie 1égitime des pouvoils
comme des formes de la démocratie
propres i chacun

Ainsi, comme il a été souvent souligné,
apparait trés évidente, au Royaume-Uni,
1I"importance décisive quant & 1'orientation
et 2 la radicalité des changements, de I'im-
plication personnelle et de la personnalité
du Premier ministre (leader du parti majo-
ritairey en coopération éiroite avec
quelques membres du cabinet, et de la li-
berté d’action que confere au gouverne-
ment le systdme parlementaire britannique
entre deux élections En Allemagne, ce
sont les représentants des partis et des
Lander qui prennent une place tout & fait

113} Se référant aux trayaux de Thomas Kuhn, P Hall (1993) distingue trois ordres de changements dans les poli-
tiques publiques ceux du premier ordre consistent en un changement dans la mise en ceuvre des instrments
existants, ceux du second ordre, un changement dans ces instruments eux-mémes, ceux du troisiéme ordre, cor-
respondant 4 ce qu’il définit comme des changements de paradigmes, supposent une Temise ¢n cause général de la
hiérarchie des objectifs, des instruments et de leur mise en ceusre ; ils représentent un passage d’un systéme d’in-
terprétaticn A un auire, un changement des cadres de pensée et de normes qui spécifient non seulement les objec-
tifs d’une politique et ses instruments mais aussi la nature méme des problémes & traiter C’est sur ce dernier type
de changement que porte son analyse et ses observations plus précisément consacrées au passage du paradigme
keynésien au paradigme néo-libéral dans les politiques macroéconomiques au Royaume-Uni



particuliére et jouent un 18le beaucoup
plus central, tout & fait significatif de I'im-
portance que revét leur contréle sur le gou-
vernement et ’administration et de leur
rdle dans la concertation sociale Déja pré-
sents et actifs dans les instances et la com-
munauté de politique sectorielles « ordi-
naires » et lors de la réforme de 1989
d’une fagon bien spécifique, leurs repré-
sentants deviennent, avec la question de la
privatisation mise & I’ordre du jour du pro-
jet de Reform II, les seuls médiateurs 1égi-
times de la délibération et de la négocia-
tion qui définissent, avec le gouvernement
et en retiait des groupes d’intéréts et du ré-
seau d’acteurs sectoriels, les bases d’un
compromis possible, préalable au proces-
sus parlementaire Ce rdle et cette procé-
dure s’expliquent par le souci de fonder
d’autant plus solidement le compromis et
sz 1égitimité que la réforme envisagée
risque de remettre en cause les garanties
constitutionnelles d’égalité des citoyens et
des Lander jusque-la mises & la charge de
I"administration fédérale et de la Deutsche
Telekom En France et de maniare 4 aussi
trés caractéristique du systéme politico-ad-
ministratif francais, la politisation passe
essentiellement par un déplacement du
centre de gravité d’un processus d’élabora-
tion de toute fagon contrdlé par 1’élite poli-
tico-adminisirative, de sa fraction techni-
cienne sectorielle (instances dirigeantes de
I’opérateur, corps des ingénieurs Télé-
coms} & ses composantes plus politiques et
transversales (cabinets des PTT et du Pre-
mier ministre, corps administratifs) qui
prennent ie contrdle de la définition des
termes du débat comme du processus de
négociation concréte du compromis En
Italie, un peu paradoxalement, la politisa-
tion trouve son objet dans la nécessaire
« dépolitisation » des réseaux de politique
publique sectoriels, ¢’est-a-dire dans la
neutralisation des rapports, caractéristiques
de la partitocratie (« lotizzazzione »), entre
fractions partisanes, intéréts sociaux et en-
treprises publiques Les lenteurs du pro-
cessus de réforme illustrent précisément la
difficulté qu’ont les acteurs qui prennent
en mains ce processus (ministies exté-
rieurs au partage des prébendes du secteur
en particulier, nouveaux leaders du secteur

public) & opérer ce déplacement du pou-
voir et de la 1égitimité, dans la mesuie ol
le personnel et les forces politiques o1gani-
sées sont eux-mémes trop intéressés au
maintien du compromis existant et du fait
du poids des procédures pailementatres
dans le processus de décision

Le cadre pertinent du discours de légiti-
mation

Au-dela du déplacement vers les ins-
tances et acteurs politiques du niveau de
traitement des problémes, 1'instauration
d’un nouveau mode de régulation secto-
rielle suppose son insciiption dans une
rhétorique politique, un discours de légiti-
mation qui en fonde 1’acceptibilité sociale
au-dela des purs rapports de pouvoil entre
intéréts concernds L’idéologie néo-libé-
rale n’a pu jouer directement ce 16le qu'au
Royaome-Uni dans la mesure ol sa rhéto-
rique réactivait des €léments fondamen-
taux du vieux socle de culture libérale et
pouvait se déployer dans 1’espace laissé
libre par la rupture du consensus keynésien
et la banqueroute du mouvement tra-
vailliste Certes la coalition libérale-démo-
crate chrétienne arrivée au pouvoir en Al-
lemagne en 1982 affiche également un
programme néo-libéral radical, mais sa
mise en avant est essenticllement opportu-
niste il s’agit plus pour les démocrates
chrétiens de donner des gages a leurs alliés
libéraux que d’une réelle détermination &
agir , sa mise en ceuvre sera de fait trés sé-
lective Comme le souligne de fagon trés
convaincante G Lehmbruch, I"idéologie
néo-libérale a difficilement prise sur une
culture politique fortement ancrée dans
I'histoite, qui légitime 2 la fois Je marché
et son encadrement par I'Etat (« économie
sociale de marché », ordo-libéralisme), at-
tachée au principe, valable dans tous les
domaines de la vie sociale, de gestion du
conflit par la négociation et la recherche
du compiomis entre intéréts organisés sous
la houlette de I’Etat, qui compense la frag-
mentation institutionnelle liée au fédéra-
lisme par un attachement particulier a la
garantie formelle et 1égale & charge de
I'Etat fédéral de 1'égalité des citoyens, de
I"'uniformité de la 1égulation et de la soli-
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darité territoriale Aussi la réforme de 89
sera-t-elle placée sous le signe de la réaf-
firmation de 1"attachement aux principes
d’économie sociale de marché, impliquant
a la fois I’adaptation 2 un environnement
changeant, donc une ouverture modérée a
la compétition, I"amélioration de I’effica-
cité de 'action publique en méme temps
que la confirmation de la responsabilité de
I'Etat fédéral en matiére d’infrastructures
Dans un second temps, 1a justification de
la privatisation partielle et de I’abandon du
principe de gestion administrative des in-
frastructures et services de base se référera
surtout aux impératifs et contraintes de
I"unification ainsi qu’aux contraintes et en-
Jjeux de compétitivité internationale plus
qu’aux principes néo-libéraux, méme si,
de fait, le réalisme gestionnaire a déja ral-
lié de larges fractions des forces social-dé-
mociates elles-mémes aux recettes pra-
tiques du néo-libéralisme gestionnaire

En France, ’obstacle principal au chan-
gement de modele tient A la foice persis-
tante du référentiel de service public dans
I’opinion, dans les cultures profession-
nelles, au sein des syndicats de la fonction
publique, comme dans la culture politique
républicaine (Ecole de droit social) ainsi
qu’a I'articulation qui s’est opérée entre ce
référentiel et les multiples sources d’une
forte tradition interventionniste D’ol les
difficultés particuliéres rencontrées par la
droite dans ses tentatives de dérégulation
des grands services publics (projet de
1987, recul sur celui de 1993) malgré ses
succés faciles en matigre de privatisation
dans le secteur concurrentiel C’est donc
P’articulation de la politique sectorielle i la
politique de « modernisation du service
public », lancée par le gouvernement Ro-
card comme réponse de gauche a la cti-
tique néo-libérale de 1’Etat, qui va foumir
le cadre de légitimation adéquat & une pre-
miere réforme La situer ainsi dans la
continuité du respect des grands principes
du service public « 2 la francaise » et du
volontarisme modernisateur non seulement
facilite I’adhésion au projet, mais surtout
permet de circonscrire d’emblée les termes
du débat, en excluant et délégitimant 4 la
fois les solutions dérégulatiices extré-
mistes et les réactions de défense corpora-

tistes Une telle stratégie qui occulte les
déformations de sens et contradictions in-
troduites dans le modgle est bien entendu
porteuse de remises en cause ultérieures
plus radicales Réalisme gestionnaire de la
gauche et prise de distance de la droite par
rapport au radicalisme doctrinaire de-
vraient conduire & un compromis & ["alle-
mande sous réserve d’une neutralisation de
I’opposition syndicale

En Italie, la problématique sectorielle
de rationalisation des structures publiques
s’inscrit complétement dans une perspec-
tive d’action gouvernementale qui, pen-
dant toute la décennie 80, est dominée par
une logique de rationalisation de "action
publique et d’amélioration de la « gouver-
nabilité » LA encore, les référents clas-
siques de la culture politique, importance
conférée au secteur public dans la culture
1épublicaine, la doctrine des principaux
partis de gouvernement, la confiance ac-
cordée en un mode propre de gestion de la
complexité donnent peu de pertinence & la
critique et aux receties néo-libérales radi-
cales (Regonini et Giuliani) La remise en
cause de I"intervention publique elle-
méme et du secteur public ne trouvera une
pertinence sociale et une « fenétre d’op-
portunité » qu’au début des années 90 avec
la délégitimation générale du systéme poli-
tique, 1'aggravation de la crise financiére
de I'Extat, le discrédit jeté sur le secteur pu-
blic par les révélations de ["enquéte « mani
puliti »

Les conditions différenciées
du débat et de la négociation
sociale

Dans toute politique publique on peut
distinguer deux « moments » relativement
distincts du processus d’élaboration, dis-
tincts en ce qu’ils mettent en jeu des forces
et des ressources, des acteurs et des jeux
politiques entre acteurs différents 1’iden-
tification et la recherche de solutions ju-
gées pertinentes, la définition des termes
de la négociation, d’une part (conditions
de mobilisation de I’expertise, formes et li-
mites du débat, articulation des différents
lieux du débat), la négociation du compro-
mis, d’autre part (sélection, hiérarchie et



rapports entre acteors admis a la négocia-
tion) E’organisation et les conditions dans
lesquelles se déroulent ces deux moments,
leurs évolutions dans le temps ont en géné-
ral des caractéristiques bien différenciées

Au Royaume-Uni, le medéle est marqué
par I'absence de pluralisme de I'expertise
comme par les difficultés bien connues
(voire une réticence & ’égard) des formes
de concertation sociale organisée Le pro-
cessus de définition de la politique est pris
en mains et étroitement contrdlé par le Pre-
mier ministre et Keith Joseph avec le
concours d'un petit noyau de hauts fonc-
tionnaires et parlementaires proches Il mo-
bilise de facon discrétionnaire et trés sélec-
tive des réseaux d’expertise privés
constitués autour « think tanks » conserva-
teurs, organismes d’étude et de conseil qui,
outre leur concours direct, assurent la diffu-
sion et animent le débat public autour des
idées et projets de réforme d’inspiration
néo-libérale , I’expertise sectorielle des
grands usagers ou celle, financiére, des mi-
lieux de 1a City Les acteurs gouvernemen-
taux ont, cependant, toujours gardé une
grande autonomie par rapport 4 ces alliés
Le processus de négociation est lui-méme
extrémement sélectif Celle-ci ne concerne
que les acteurs dont la coopération est in-
dispensable ou les alliés potentiellement
bénéficiaires de la politique, pour négocier
Ies conditions de leur coopération et ména-
ger les intéréis de tous (direction de BT, ra-
pidement ralliée au projet, nouveaux opéra-
teurs, banques } Sont exclus les acteurs
jugés défendre des positions corporatistes,
industriels comme syndicats profondément
affaiblis Par la suite et avec la mise en
place de ’'OFTEL, organe de régulation, ce
systéme de relations évoluera vers un plura-
lisme « & la britannique », avec un systéme
de consultations laigement cuvertes, mais
doublé d’une négociation informelie sélec-
tive et discrétionnaire entre le 1égulateur et
les interlocuteurs qu’il juge pertinents

Les versions allemande et frangaise d’un
méme processus de transiiion progressive

et d’accommodation sont ici trés tranchées

— La version allemande est tiés mar-
quée par une longue tradition de concerta-
tion néo-corporatiste la définition des
termes du débat et sa médiatisation sont ict
normalement portées par une communauté
de politique publique trés stable, interac-
tive et polycentrique, mobilisant une ex-
pertise diversifiée quant & sa nature (uni-
versitaires, professionnels, cercles d’étude
politiques de type « think tanks ») et quant
4 ses orientations {ouverte 4 ’expression
des intéréts et opinions contradictoires) , le
cercle de la négociation, plus sélectif, doit
cependant préserver cette représentativité
méme si sa composition comme son fonc-
tionnement sont parfois dénoncés comme
manipulatoires (14) Le processus parle-
mentaire part des bases de cette négocia-
tion pour fonder et articuler plus largement
sur I'ensemble des forces soclales le débat
et la médiation politique, d’une fagon qui
n’est d’ailleurs pas que formelle Si,
comme on I’a déja souligné, la seconde ré-
forme privilégie la représentation politique
dans le processus de négociation, I'expres-
sion des intéréts et le débat public sont pris
en charge en paralléle par les réseaux sec-
toriels traditionnels Si ces schémas sont
donc fortement congruents avec le modeéle
allemand classique de construction du
compromis social dans le dialogue et la
négociation, il faut cependant souligner ici
et dans les deux périodes la relative margi-
nalisation des syndicats qui, & certains
stades, ne trouvent finalement accés réel
au processus que par ’action revendicative
directe ou par Ia médiation des partis

— La version frangaise est également
fortement marquée par les spécificités,
mais comporte aussi certaines inflexions
du modele francais de décision publique
L’initiative et le leadership (voire I'hégé-
monie) sont toujours le fait de 1’élite poli-
tico-administrative , la problématique et
le consensus se construisent d’abord au
niveau de cette élite, entre ses compo-
santes sectorielle (1'élite dirigeante de

(14) Ce fut le cas, aux yeux des libéraux, par exemple de la “Commission Witte °, préparatoire 2 la réforme de 1989
115) Deux remarques s’ imposent ici : — le réle central de I'élite politico-administrative ne trace pas une frontiere
nette public/privé puisque, on le sait les territoires des grands corps transcendent ces distinctions de telle sorte
que les intéréts des entreprises du secteur sont d’une certaine fagon pris en compte sinon en charge dans le fone-
tionnement mé&me des corps ; — dans le modele classique, le processus de décision n’est bien entendu pas fermé
la concertation-négociation, mais celles-ci ne font pas 1’objet de procédures clairement institutionnalisées



France Telecom et de I’administration} et
gouvernementale (le Premier ministre, les
cabinets ministériels, les instances inter-
ministérielles), technigues (corps des in-
génieurs des télécommunications) et ad-
ministratives {membres des grands corps
administratifs) , ¢’est également cette
élite qui concentre et détient I’expertise
légitime (15) La définition des grandes
orientations de la réforme est cependant
précédée par une phase de consultation
intemne et externe et de débat public large
et systématique, trés inusitée dans le
contexte francais Le souci d'une légiti-
mation par la construction d’un large
consensus est fortement affirmé Par
ailleurs, le nouveau cadre institutionnel
mis en place représente également une
certaine rupture avec le modele classique
en réduisant considérablement les pou-
voils discrétionnaires de I'Etat dans la sé-
lection des acteurs ayant accés au proces-
sus de décision Par la formalisation et
I"institutionnalisation des conditions de Ia
concertation se trouve en effet sensible-
ment ouvert et systématisé cet acces aussi
bien pour les groupes d’intérét que pour
les représentants des instances politiques
ou administratives intéressées

En Italie, les promoteurs du change-
ment, dans le domaine des télécommunica-
tions comme dans bien d’autres au cours
des années 80, se recrutent dans la nou-
velle élite des « professort » universitaires
qui, par des fonctions d’experts, le cumul
de responsabilités ou I’alternance entre les
charges politiques gouvernementales ou/et
dans les partis, dans des centres d’études et
recherches (publics ou privés, indépen-
dants ou rattachés aux formations poli-
tiques ou aux organisations d’intéréts) ou a
la téte des entreprises publiques, mobili-
sent I’expertise et animent le débat dans
ces différents champs , intervenant comme
forces de proposition ou acteurs-clés de la
négociation, ils n’ont longtemps eu pour-
tant que peu de prise sur les coalitions
d'intéréis politico-économiques qui fai-
saient obstacle au changement sans pou-
voir cependant neutraliser complétement
cette production externe de nouveaux mo-
deles La logique de rationalisation qu’ils
promeuvent pour le secteur public des télé-

communications vient buter sur la segmen-
tation des réseaux sociaux qui caractérise
le secteur et sur la solidité des coalitions
partielles qui les constituent , le gouverne-
ment est, contrairement au cas britannique,
paralysé par les mémes divisions ou trop
faible pour forcer les résistances qui para-
lysent le processus légiskatif puis la mise
en ceuvre, sauf dans la derniére période oll
il y va de la survie des institutions qu’une
rupture soit opfrée par rapport a un sys-
teme profondément délégitimé

Au-dela des différenciations,
les convergences

Malgré les différences dans les chemi-
nements des réformes sur lesquelles on
s’est principalement interrogé ici pour en
saisir les contours, les racines et la cohé-
rence avec les caractéristiques historiques,
culturelles et mnstitutionnelles des sociétés
politiques nationales, 1a convergence pro-
gressive des systémes nationaux de régula-
tion des télécommunications est de plus en
plus perceptible, attestant 1'importance et
la force déstabilisatrice du processus de
globalisation des marchés Elle est mani-
feste au niveau de la recomposition des in-
téréts comme a celui des nouveaux prin-
cipes et formes de la régulation

Recomposition des intéréts

Les coalitions corporatistes sur les-
quelles reposaient les monopoles de ser-
vice public (opérateurs publics, industriels
des télécommunications, syndicats) se sont
défaites, délégitimées ou distendues pour
laisser place & des ensembles beaucoup
plus complexes et concurrentiels Les
élites dirigeantes sectorielles, qu’elles
aient ou non été partiellement renouvelées,
se¢ sont converties ou adhérent au nouveau
référentiel et sont devenues le fer de lance
du changement de modéle , la plupart des
acteurs, anciens ou nouveaux, peuvent es-
pérer pouvolr tirer parti des nouvelles
conditions de 1’échange politique, a 'ex-
ception notoire du personnel et des syndi-
cats des opérateurs ainsi que des usagers
domestiques , pour ces catégories, les ef-
fets négatifs sont beaucoup plus évidents



Nouveaux principes et formes de la régu-
lation, du sectoriel au global, du national
a PEurope

Alors que la rationalité de service pu-
blic intégrait, selon un principe de hiérar-
chisation relevant d’une logique et d’une
légitimité politique transversale, enjeux et
crittéies économiques, sociaux. politiques,
le principe est aujourd’hui celui de I"anto-
nomisation des deux registres économique
et politique de la régulation et d’une pri-
mauté a priori de 'ordie économique On
passe alors, comme dans bien d’autres do-
maines, d’une conception universaliste-
dgalitariste et mutualiste (subventions croi-
sées) & une conception résiduelle de la
solidarité et du service public (B Jobert)
(16) L’Etat se recentre sut sa fonction ré-
gulatrice dans une relation aux intéréts so-
claux qui met en avant 1a consultation et le
principe d’équité plus que la recherche né-
gociée du compromis , en fait, comme en
Grande Bretagne, 1l ne faut pas sous-esti-
mer la capacité d’action structurante et le
pouvoir que confere cette fonction Ainsi
se manifestent et s opérent, a travers cette
redéfinition des compromis sectoriels, des
réinterprétations sinon des altérations sen-
sibles des principes fondamentaux comme
des formes de construction du compromis
social global (érosion de la concertation
sociale ou des arrangements clientélistes)
au profit des valeurs libérales et des
formes pluralistes de la démocratie Ces

évolutions n’ont bien évidemment pas la
méme signification peur les différents
pays

La redéfinition du modéle n’est pourtant
pas encore partout aboutie ni les contours
du nouvean systéme de régulation stabili-
sés, institutionnalisés Si un certain ap-
prentissage de la régulation réglementaiie
s’opere par exemple en France, une hésita-
tion manifeste subsiste ainsi que des dé-
bats ou controverses sur les limites du re-
trait de 1'Etat actionnaire, la tendance oil la
régle générale étant pour I'instant en Eu-
rope, 4 Pexception du Royaume-Uni, celle
du statut privé mais du contrdle public ma-
joritaire du capital Ces débats ne sont plus
tellement la marque de la persistance de
clivages anciens (droite/gauche par
exemple) mais s’ inscrivent dans le courant
général d’interiogations sur les excés du li-
béralisme que tiaduit une certaine rhéto-
rique du retour de ’Etat et dont témoi-
gnent I"hybiidation, les ambignités des
politiques récentes des gouvernements les
plus libéraux

Pour I'essentiel, cependant, la réponse
n’est plus, en tout ¢as dans les télécommu-
nications, maftrisable au seul niveau natio-
nal , la perte de pertinence et surtout d’au-
tonomie du niveau étatique dans la
définition des principes généraux de la ré-
gulation apparait de plus en plus évidente
tandis qu’a I'inverse 1’autonomie, méme
relative, des acteurs communautaires se
confirme (17)

(16) Tandis que la tradition républicaine francaise autorise de tels glissements, la tradition allemande tente encore
d’y opposer de nouvezux dispositifs fragiies, alors que les Citizen's Charters poussent la dérive libérale jusqu:a
ses conséquences logiques en termes de citoyenneté, opérant un singulier passage de la citoyenneté sociale in-
cluse dans le référentiel traditionnel du service public i la citoyenneté individuelle fondée sur les droits et la ii-

berté du contribuable (“freedom of taxpayer”, T S Hall)

(17) Dans le contexte de la construction du grand marché et d’élargissement de la concurrence aux services de
base, méme les normes du semvice public ne peuvent plus releser d'une définition purement nationale et doivent
étre négociées au niveau communautaire Dans I’évolution récente des processus de réforme nationaux, 1'impact
structurant des échéanciers suggérés et négociés par la Commission sur les anticipations et donc sur les stratégies

nationales est particulirement perceptible
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