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1. INTRODUZIONE

Il tema della politica industriale ha recentemente conosciuto un rinno-
vato interesse sia in ambito politico che nell’ambito della ricerca economica.
Nell'Unione Europea, negli ultimi anni, i capi di stato di molti paesi membri
hanno sottolineato, in piti occasioni, I'importanza delle politiche industriali
e le comunicazioni pubblicate dalla Commissione Europea, specie dal 2002,
mirano a ridefinire la politica industriale europea.

In un contesto pitt ampio, oltre i confini europei, il dibattito sulle politi-
che industriali si concentra sull’efficacia del cosiddetto Washington Consen-
sus (vale a dire le politiche liberali proposte dal Fondo Monetario Interna-
zionale e dalla Banca Mondiale), sostenuto dall’ideologia americana, come ri-
cetta universale per lo sviluppo, negli anni Ottanta e fino all’inizio degli anni
Novanta. Tale dibattito, sostanzialmente centrato sull’utilita 0 meno delle po-
litiche industriali, ha motivato una serie di studi sulle politiche adottate dai
vari paesi, studi che giungono spesso a conclusioni contraddittorie. Cosi nelle
analisi sull’Asia dell’Est, i neoclassici sostengono che le politiche industriali
non hanno contribuito allo sviluppo rapido di paesi come la Corea, Taiwan e
Singapore (cfr. World Bank, 1993), mentre gli «eterodossi» ritengono che tali
politiche hanno avuto effetti determinanti (Amsden, 1989, sulla Corea; Wade,
1990, su Taiwan; Singh, 1994; Lall, 2006).

Questo dibattito rimane irrisolto per tre ragioni principali.

Un ringraziamento sentito va a Patrizio Bianchi con il quale ho avuto modo di approfondire
il tema delle politiche industriali in varie occasioni e di cui i commenti e suggerimenti sono stati
preziosi per il presente lavoro. Eventuali errori o omissioni rimangono naturalmente della mia
sola responsabilita.
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In primo luogo, la valutazione delle politiche industriali & estremamente
difficile: la loro efficacia si misura, ex post, sui cambiamenti indotti nel siste-
ma economico, cambiamenti di cui le politiche sono una sola delle numerose
possibili determinanti.

La seconda ragione, ancor piu rilevante, attiene al fatto che la politica in-
dustriale & composta da un gran numero di azioni: dall’apertura (o chiusura)
al commercio internazionale, alla formazione per le imprese, ai programmi di
ricerca e sviluppo, ecc. Quindi, nella valutazione ¢ difficile isolare all’inter-
no del mix di azioni effettivamente adottato I'effetto individuale delle singole
azioni e/o la loro sovrapposizione con altre politiche. Anche per questi moti-
vi il dibattito sul rapporto della Banca Mondiale si ¢ focalizzato perlopiu su
questioni di metodologia nell’analisi empirica (Chang, 2001).

In terzo luogo, il dibattito si & concentrato su un confronto sbagliato,
quello fra lefficacia delle «vecchie politiche industriali» rispetto a quella del-
le politiche liberali, che lasciano funzionare le forze di mercato con un inter-
vento minimo. Le vecchie politiche industriali (caratterizzate da atteggiamenti
protezionistici e da un intervento diretto nei mercati e nelle industrie) sono
state adottate in Europa nella fase di ricostruzione post-bellica (dopo il '45),
oppure, dalla maggior parte dei paesi nelle fasi iniziali dello sviluppo; vice-
versa le politiche liberiste, sono in genere attuate, per altro in periodi storici
diversi, da paesi che hanno gia sperimentato il proprio decollo industriale ed
hanno raggiunto elevati livelli di sviluppo. Dal momento che le due tipologie
di politiche sono state adottate in epoche diverse e da paesi in fasi diverse
del proprio sviluppo, a nostro avviso, il confronto non puo che essere 7zislea-
ding'.

Secondo noi, la questione rilevante non ¢ tanto quella di stabilire se un
singolo tipo di misura sia stato efficace o meno; quanto piuttosto capire, a
seconda della fase dello sviluppo del paese, quale dovrebbe essere 'insieme
di misure che permette lo sviluppo industriale; va da sé poi che nell’analisi di
quanto osservato in passato occorre anche distinguere a seconda del periodo
storico di realizzazione degli interventi.

Linterrogativo cui cerchiamo di dare risposta nel presente lavoro riguar-
da quindi quali siano stati i mix di politiche adottati dai diversi paesi, come
e perché sono cambiati e qual ¢ il mix oggi adottato prevalentemente, nel
processo accelerato della globalizzazione. In altre parole, cerchiamo di iden-

! Inoltre si ricorda che, al di la di petizioni di principio, anche i paesi che consigliano
I'approccio liberista, quale ricetta di politica economica con valenza universale, non rinuncia-
no in molte occasioni ad interventi di natura protezionistica o che prevedono un intervento
diretto dello stato nell’economia od un sostegno alle imprese nazionali; il caso degli Stati Uniti
¢ emblematico al riguardo, sia dal punto di vista degli aiuti di stato (Martin, Valbonesi 2006)
che da quello della politica tecnologica (Caracostas, Muldur 1997).
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tificare, da un punto di vista non solo empirico ma anche teorico, le politiche
industriali adottate oggi.

Per evidenziare I'importanza e le caratteristiche delle politiche industria-
li oggi, facciamo in larga misura riferimento ai contributi confluiti nell’Ir-
ternational Handbook of Industrial Policy (Bianchi, Labory 20064) a seguito
di un vasto progetto di ricerca recentemente concluso?. Se nello Handbook
proponiamo (Bianchi, Labory 20065) una riflessione sull’evoluzione storica
delle politiche industriali analizzando il problema del ruolo dello stato nel-
lo sviluppo industriale ed evidenziando la varieta di azioni che compongono
le politiche industriali, nel presente articolo cerchiamo invece di approfondi-
re la riflessione, da un lato, proponendo una definizione piu stringente delle
nuove politiche industriali e una tassonomia delle azioni che la compongono,
dall’altro realizzando una analisi pit approfondita delle politiche industriali
di 8 paesi: quattro asiatici (Giappone, Corea, Taiwan e Singapore) e quattro
europei (Italia, Francia, Germania e Regno Unito).

Lanalisi degli otto paesi mostra chiaramente come passando dalla politica
industriale interventista che caratterizza il periodo dal 1945 agli anni Settan-
ta (la ricostruzione in Europa e Giappone ed il decollo delle altre economie
asiatiche) alla politica liberista negli anni Ottanta e primi Novanta, si appro-
di infine alla fase attuale, che potremmo definire pragmatica, in cui le azioni
adottate prevedono misure sia per il libero agire delle forze di mercato sia
per orientare la struttura industriale (verso industrie ad alto contenuto tec-
nologico). La fase attuale risulta anche caratterizzata dalla crescente sovrap-
posizione tra misure e tra livelli di governo; evidenziamo cosi la necessita di
sviluppare un approccio pitl «integrato», «coerente» e «adeguato» (Commis-
sione Europea, 2005).

Il presente articolo si struttura come segue: nel secondo paragrafo diamo
una definizione delle nuove politiche industriali, proponendo una tassonomia
dei diversi strumenti che le compongono ed evidenziando le loro possibili so-
vrapposizioni; nel terzo paragrafo analizziamo I’evoluzione delle politiche in-
dustriali degli otto paesi considerati dal 1945 ad oggi, nel quarto paragrafo ci
concentriamo sulla fase attuale delle politiche industriali, corrispondente ad
un’economia aperta e basata sulla conoscenza. Nel quinto paragrafo propo-
niamo una discussione dei fondamenti teorici della nuova politica industriale,
mentre ['ultimo paragrafo conclude.

2 In tale volume sono analizzate le recenti esperienze di politica industriale in vari paesi
del mondo, raggruppandole in alcuni blocchi: la politica industriale nel processo di globalizza-
zione; le politiche per la concorrenza e la regolamentazione; le politiche di ricerca e sviluppo
tecnologico e le politiche territoriali. Altri capitoli si concentrano sugli aspetti metodologici
dell’analisi, come I'uso della teoria dei giochi e i vari altri possibili approcci.
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2. DEFINIZIONE DELLA POLITICA INDUSTRIALE

Per mostrare I’emersione, nella fase attuale, delle nuove politiche indu-
striali e derivarne le conseguenze in termini teorici, il primo passo da fare ¢
di darne una definizione in termini sia di obiettivi che di strumenti.

La letteratura propone una grande varieta di definizioni di politica indu-
striale. Alcune sono specifiche e selettive ed escludono le misure «orizzontali»
che influenzano tutti i settori e tutte le imprese, come i progetti di promozio-
ne della ricerca e lo sviluppo, i programmi di formazione per fornire quali-
fiche adeguate ai bisogni delle imprese, e cosi via. Secondo tale impostazio-
ne Brander (1987; p. 4) definisce la politica industriale come una «selezione
coordinata», vale a dire una selezione di imprese o di industrie ed interventi
tramite un piano governativo (coordinamento). In modo analogo le politiche
industriali possono essere definite come le politiche che mirano ad avere de-
gli effetti precisi sulle imprese o le industrie (McFetridge, 1985; p. 1). Con
simile impostazione Chang (1994; p. 6) definisce le politiche industriali come
politiche mirate a specifiche industrie da cui il governo si aspetta benefici per
I'intero paese.

Esistono all’opposto delle definizioni pitt ampie. Ad esempio, Donges
(1980; p. 189) intende la politica industriale come comprensiva di tutte le mi-
sure del governo che influenzano I'industria, quali le politiche d’investimento
nazionale e all’estero, d’innovazione, di apertura o chiusura del commercio
internazionale, le politiche regionali e del lavoro. Oppure, (Curzon Price,
1981; p. 17), la politica industriale risulta comprensiva di «tutte le misure o
insiemi di misure usate per promuovere o impedire il cambiamento struttu-
rale». La Banca Mondiale, seguendo una linea simile, definisce le politiche
industriali come «degli sforzi dei governi per cambiare la struttura industria-
le e promuovere le crescita basata sulla produttivita» (World Bank, 1993; p.
304). Lall amplia ulteriormente il concetto e definisce le politiche industriali
come «tutte le azioni del governo realizzate con lo scopo di arrivare ad un
livello di sviluppo maggiore di quello che permette il sistema di mercato li-
bero» (Lall, 1994; p. 651). Analogamente per Gual (1995; p. 9) la politica
industriale significa «un insieme d’interventi pubblici tramite imposte, sussidi
e regolamentazione sui prodotti o i fattori di produzione che mirano a cam-
biare 'allocazione delle risorse che risulta dall’operazione libera delle forze di
mercato»”.

3 La definizione non deve tuttavia essere troppo ampia. Il rischio di una apertura ecces-
siva ¢ che le politiche industriali vengano a confondersi con le politiche per lo sviluppo delle
quali condividono si le finalita ultime ma non gli obiettivi strumentali per raggiungerle. Dal
lato opposto non appaiono condivisibili definizioni dai confini troppo angusti che escludano le
politiche orizzontali che vanno a vantaggio di una pluralita di imprese ed industrie.
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In un recente lavoro (Bianchi, Labory 20065) proponiamo una definizio-
ne della politica industriale simile a quelle ampie di Lall e Gual, ma che tiene
conto di tre punti specifici:

a) lindustria, definita come la capacita di organizzare la produzione e di
mobilitare risorse tangibili e intangibili per creare nuove risorse, non deve es-
sere intesa solo come I'insieme delle attivita manifatturiere ma comprendere
tutte le attivita produttive. L'industria include cosi la produzione di servizi,
che sono sempre pitl legati e connessi (bundled) con i beni fisici (lo sviluppo
terziario & trainato dai servizi alle imprese);

b) la politica industriale, deve essere considerata come un insieme di in-
terventi che fissano le regole del gioco concorrenziale da un lato, e che ac-
compagnano il cambiamento strutturale dell’economia dall’altro. Le condizio-
ni della concorrenza cui le imprese sono soggette cambiano frequentemente,
specie in un processo accelerato di globalizzazione (Bianchi, Labory 20065),
e richiedono loro di adattarsi, cambiando il prodotto o il processo di produ-
zione. La politica industriale aiuta questo adattamento ed ha per tale ragione
una natura intrinsecamente dinamica;

¢) € necessario distinguere fra la politica industriale intesa come program-
ma o strategia di sviluppo industriale e le politiche industriali intese come
pluralita di interventi della natura piu varia. Utilizziamo il termine «politiche
industriali» al plurale per indicare che esse sono composte da una grande va-
rieta di misure: misure che fissano le regole del gioco concorrenziale (politica
antitrust, regolamentazione dei prodotti, del lavoro e dei monopoli naturali,
ecc.); misure che promuovono la partecipazione al gioco concorrenziale (azio-
ni per la creazione d’'impresa, per 'imprenditorialita, per I'innovazione, per lo
sviluppo delle tecnologie del futuro, ecc.); misure orizzontali (che influenza-
no tutte le industrie, come i programmi di R&S, la formazione, la legislazione
ambientale, ecc.); oppure misure verticali o «selettive» (specifiche ai settori).
Con il termine «politica industriale» al singolare intendiamo la strategia di
sviluppo industriale nella quale le misure devono essere coordinate.

Sulla base di questa definizione possiamo realizzare una tassonomia delle
politiche industriali. La tabella 1 riassume le varie misure delle politiche che
influenzano 'industria raggruppandole in due insiemi distinti®.

I primo insieme ¢ quello delle misure non destinate all'industria ma che
la influenzano: sono le politiche di stabilizzazione macroeconomica (le politi-
che monetarie influenzano il tasso d’inflazione e i tassi d’interesse, con conse-
guenze non solo sul potere d’acquisto dei consumatori e quindi sulla doman-
da che le imprese soddisfano, ma anche sulle possibilita d’investimento del-

4 La tabella 1 estende e generalizza la classificazione adottata da Pelkmans (2006), che
focalizza I’attenzione sulle politiche industriali a livello europeo.
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TAB. 1. Strumenti della politica industriale

Misure che influenzano I'industria

Misure NON per I'industria

Misure per I'industria (politiche industriali)

Condizioni della
concorrenza

Misure orizzontali

Misure verticali

ma che influenzano I'industria®
come

Regolamentazione dei®
prodotti .

Programmi di ricerca
Stimolo all’innovazionee

Interventi settoriali
Politiche di settore

e Stabilita macroeconomica ® Promozione dei pro-¢ Imprenditorialita e ca-® Politiche di filiera
e Politiche redistributive dotti nazionali pitale di rischio e Promozione di cluster
e Politiche del lavoro e Sviluppo e program-e Capitale umano e qua-® Politica commerciale
e Istruzione mazione regionale lifiche e Aspetti specifici delle
e Politiche agricole e Controllo dei prezzi ® Fondi per la ristruttu- politiche regionali
e Politiche per i servizi e Sussidi allo sviluppo razione e Politiche tecnologiche
e Politiche fiscali e Promotion delle espor-® Ordini pubblici gene-® Ordini pubblici a spe-
e Politiche del territorio tazioni rali cifiche imprese o indu-
e Politiche infrastrutturali e Sostituzione delle im-e Politiche per le PmI strie
portazioni e Diffusione  dell’infor-
e Politiche  ambientali mazione
specifiche o Networking
e Politica per la concor-
renza

o Aiuti di stato

Industrie di rete
Politiche regionali e di
coesione
Miglioramento proce-
dure amministrative
Proprieta pubblica

le stesse); le politiche sociali e del lavoro che mirano a ridurre le asimmetrie
informative all'interno dei contratti di lavoro (internalita). Le politiche del-
Iistruzione che pur mirate allo sviluppo sociale del paese (crescita culturale,
integrazione delle minoranze e riduzione della poverta) hanno effetti anche
sulle industrie perché determinano la disponibilita di un lavoro maggiormen-
te qualificato. Le politiche fiscali, infrastrutturali e del territorio che non han-
no come obiettivo diretto lo sviluppo industriale ma lo influenzano.

Il secondo insieme ¢ composto da misure mirate all’industria, quindi da
misure di politiche industriali vere e proprie e puo essere a sua volta diviso in
tre sotto-insiemi.

Da un lato le misure che costituiscono il quadro concorrenziale, vale a
dire le condizioni della concorrenza. Si tratta di misure quali la regolamenta-
zione dei prodotti e delle industrie di rete; la politica antitrust; la regolamen-
tazione dei prezzi (in alcuni settori come quello farmaceutico); la promozione
generale dei prodotti nazionali (per indurre i consumatori del paese ad acqui-
stare prodotti locali) e delle esportazioni (per attrarre i consumatori esteri).

Da T’altro lato, le misure orizzontali e le misure verticali, che aiutano le
imprese ad accedere e a creare quelle risorse (tangibili e non) necessarie al-
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I'aggiustamento strutturale e allo sviluppo industriale, quali: le conoscenze
(tecnologiche e scientifiche in particolare), il capitale umano e il capitale so-
ciale (promozione di cluster e misure mirate a favorire le relazioni tra i vari
attori dell’economia); il capitale finanziario (per poter investire) e il capitale
fisico. Le misure mirate a promuovere 'accesso alle risorse e il loro sfrutta-
mento sono sia orizzontali, vale a dire applicate nella stessa maniera a tutte le
industrie, che verticali, vale a dire specifiche ai settori. Ad esempio, un pro-
gramma di R&S puo essere definito per tutte le industrie (sussidi alla R&S
per tutte le imprese) oppure per le imprese di un settore specifico, definito
«strategico» perché ¢ in forte crescita (tecnologie della comunicazione e del-
I'informazione (TCI), biotecnologie, ecc.) oppure perché ha ricadute su vari
altri settori (ad esempio, la ricerca nel settore aerospaziale che sviluppa tec-
nologie applicabili in altri campi: nei settori automobilistici, nel tessile, nei
mezzi di comunicazione ecc.)

Data la grande varieta di strumenti attivabili e di obiettivi perseguibili si
realizzano numerose sovrapposizioni tra di essi che possono originare sia utili
complementarieta quanto elementi di conflitto.

Gli strumenti sono spesso usati per vari scopi: ad esempio, la politica del-
la formazione ¢ sia per finalita sociali che per fornire le competenze necessa-
rie alle imprese; la politica energetica & spesso usata per fini sociali (accesso
all’energia a tutti i cittadini a prezzo ragionevole) e industriali (assicurare co-
sti dell’energia non troppo alti per le imprese), oltre a fini geopolitici (relazio-
ni con i paesi produttori).

Talvolta pero i diversi obiettivi possono essere confliggenti, come ad
esempio se i fini geopolitici portano a favorire una fonte energetica o un pae-
se produttore anche se i prezzi di approvvigionamento non sono minimi. Allo
stesso modo, la politica commerciale mira generalmente ad abbattere le bar-
riere al commercio internazionale, ma quando ¢ adottata come strumento di
politica industriale, & generalmente usata per proteggere I'industria locale dal
commercio internazionale. L'industria protetta tende ad avere meno incentivi
a ristrutturarsi, visto che & isolata dalla concorrenza internazionale; I’'obiettivo
di proteggere 'industria locale puo in tal caso configgere con quello di favo-
rire la ristrutturazione del settore.

Ancora, la politica antitrust contrasta spesso con le politiche di sostegno
a specifici settori: ad esempio, la politica settoriale favorisce la crescita del-
le imprese (accettando le fusioni), mentre la politica antitrust vieta le fusioni
che non risultano in un esplicito aumento di efficienza. La soluzione adottata
nei paesi europei ¢ rappresentata dalle deroghe: cosi nell’'UE, gli aiuti di stato
sono accettati se utili a sostenere lo sviluppo delle regioni in ritardo (Martin,
Valbonesi 2006); oppure la collaborazione in ricerca e sviluppo & possibile
se non prosegue fino agli ultimi stadi dello sviluppo dei prodotti (art. 81 (3),
Trattato dell’'UE).
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Vedremo in seguito che questi conflitti sono stati risolti in vari modi, a
seconda della fase di politica industriale.

3. LE TRE FASI DELLE POLITICHE INDUSTRIALI DAL 1945 AD OGGI

Per mettere in evidenza I’emersione delle nuove politiche industriali e per
caratterizzarle in maniera sistematica, analizziamo nel prosieguo le principali
linee di politica industriale adottate da vari paesi, dal 1945 ad oggi, sulla base
di un’analisi della letteratura (Bianchi, Labory 20064; Wade, 1990; Chang,
2001; Chu et al., 2001; Kang, 2001; Federico, Foreman-Peck 1998; Bianchi,
1998; 2002) e di un’osservazione diretta delle politiche adottate nei vari pae-
si (riguardo soprattutto i paesi europei’). A tal fine presentiamo una analisi
circoscritta ad otto paesi di particolare interesse: 1'Italia, la Francia, la Ger-
mania, il Regno Unito, da un lato, il Giappone, la Corea, Taiwan e Singapore
dall’altro.

Le ragioni che ci hanno condotto a selezionare tali due gruppi di paesi
sono le seguenti. I paesi europei sono interessanti perché, pur all’interno del-
la comune vicenda della ricostruzione postbellica, da un lato hanno seguito
(almeno dal 1945 in poi) approcci diversi alla politica industriale (pit inter-
ventista per Francia e Italia; decentralizzato in Germania e piu liberale, oggi,
nel Regno Unito), dall’altro si sono uniti in un processo d’integrazione econo-
mica che richiede loro di coordinare i propri interventi di politica industriale.
I paesi asiatici presentano altri elementi di interesse perché, all’interno di un
quadro comune di forte sviluppo industriale a partire dalla seconda guerra
mondiale, hanno seguito anch’essi approcci diversi da caso a caso.

In generale tutti i paesi tendono ad essere maggiormente dirigisti nel-
le fasi iniziali (di industrializzazione o ricostruzione) con la protezione delle
industrie alla nascita, specialmente nei settori giudicati «strategici» (industrie
capital intensive o industrie high tech), per poi far maggiore affidamento sul-
le forze del mercato. Come sostengono Chu et al. (2001; p. 210), il governo
progressivamente diventa meno «atleta», pit «arbitro» e alle volte un «allena-
tore».

Al di 1a di questo tratto generale vediamo ora in maggiore dettaglio le
esperienze dei singoli paesi.

La Corea (Kang, 2001) dagli anni Cinquanta e fino agli anni Ottanta basa
lo sviluppo industriale sul rafforzamento delle industrie pesanti e chimiche,
promuovendo la sostituzione delle importazioni e la crescita delle esporta-
zioni; dagli anni Sessanta incoraggia la crescita anche delle industrie ad alta

> Losservazione diretta delle politiche dei paesi europei ¢& stata realizzata raccogliendo in-
formazioni dai ministeri dell'Tndustria.
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intensita di lavoro (come il tessile) rispetto alle quali il paese ha un vantag-
gio competitivo. Con la crisi degli anni Settanta e la diffusione di tendenze
protezionistiche nella maggior parte dei paesi del mondo la Corea tenta di
ristrutturare la composizione delle esportazioni verso prodotti pit sofisticati e
a maggior valore aggiunto (industrie ad elevata intensita di capitale come I’ac-
ciaio, la meccanica, il settore auto, quello elettronico, le costruzioni navale e
I'industria petrolchimica). Dall’inizio investe nel capitale umano e quindi nel-
I'educazione della popolazione (formazione delle qualifiche intermedie e alte).
Promuove la costituzione di grandi imprese (organizzate in grandi gruppi, i
famosi Chaebols) e solo negli anni Ottanta inizia a preoccuparsi del gap tra
grandi e piccole imprese e inizia dei programmi mirati alle PMI, principalmen-
te con la creazione di «parchi», vale a dire territori dedicati agli investimenti
delle pMmI piuttosto che delle grandi imprese. Dagli anni Ottanta concentra
sempre piu I'azione sulla promozione delle attivita legate all'innovazione (con
programmi di R&S e di formazione di alte qualifiche, creando universita e
centri di ricerca pubblici e stimolando la ricerca privata). Riesce quindi a svi-
luppare specializzazioni nei settori della chimica, dell’automobile e dell’elet-
tronica in particolare. Inoltre la Corea introduce dagli anni Novanta alcuni
elementi di liberalizzazione dei mercati e di garanzia della concorrenza.

Anche Taiwan (Chu e al., 2001) basa lo sviluppo industriale su una poli-
tica industriale forte. Negli anni Cinquanta I'intervento del governo si traduce
essenzialmente nella nazionalizzazione di alcune imprese ed in interventi vol-
ti a favorire la sostituzione delle importazioni con produzione interna. Negli
anni Sessanta e Settanta, la politica si concentra sulla promozione delle espor-
tazioni, si sviluppa il settore privato ma con un governo sempre interventista.
A partire dagli Ottanta, le politiche diventano piu liberiste, si realizza la libe-
ralizzazione del settore bancario, I'apertura del mercato azionistico agli inve-
stitori stranieri ed un intervento forte per promuovere lo sviluppo tecnologi-
co. Taiwan adotta anche misure verticali, vale a dire delle misure specifiche
per sostenere lo sviluppo di settori specifici, come il settore dei man-made
fibers e quello elettronico (successo), e anche quello automobilistico (falli-
mento). Questi settori sono sostenuti con barriere tariffarie per proteggere
il mercato interno dalle importazioni, la regolamentazione come ad esempio
riguardo al contenuto locale della produzione e joint-ventures tra imprese e
istituti di ricerca. Oggi Taiwan concentra maggiormente I'attenzione sui nuo-
Vi settori.

In Giappone, il ruolo del MITI (ministero dell' Industria e del commercio)
nello sviluppo industriale, specialmente nelle fasi iniziali della ricostruzione
post-bellica & noto (Johnson, 1982; Hirono, 2001). Secondo Fagerberg e Go-
dinho (2005), dopo le fasi iniziali, il governo giapponese lascia sempre piu
I'iniziativa al settore privato man mano che 'economia cresce. Dal 1948, il
governo definisce le strategie nazionali, con I'obiettivo di raggiungere il livel-
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lo di sviluppo degli Stati Uniti in un primo momento e, successivamente, per
sviluppare specializzazioni nei nuovi settori (primo Libro Bianco sullo svi-
luppo tecnologico del 1948; i grandi progetti iniziati negli anni Sessanta; fino
al «Piano Scientifico e Tecnologico di Base II» definito nel 2000, sulla base
della legge quadro del 1995 sulla politica tecnologica e scientifica; cfr. Ha-
rayama, 2001). Come la politica francese che vedremo in seguito, la politica
attuale giapponese ¢ esemplare del nuovo approccio alla politica industriale
che esaminiamo in maggiore dettaglio nel paragrafo 4.

Singapore ¢ invece il paese asiatico che si & maggiormente basato sulle
forze di mercato, vale a dire il governo meno «interventista», pur rimanendo
pro-attivo. Singapore favorisce gli IDE in entrata per sviluppare alcuni setto-
ri nell’economia, ma nella sua politica di attrazione ha un approccio molto
selettivo. Incentiva infatti 'arrivo di multinazionali soprattutto nei settori in-
tensi in R&S e spinge queste imprese ad installare attivita di R&S localmente,
per creare una capacita di ricerca a livello nazionale (Lall, 2006).

Nell'insieme, tutti i paesi asiatici qui considerati sono stati fortemente in-
terventisti dal 1945 agli anni Settanta; negli anni Ottanta e Novanta hanno
introdotto alcuni elementi liberali, con la liberalizzazione del commercio e la
maggior attenzione alla concorrenza; I'intervento per orientare la specializza-
zione industriale rimane presente in tutto il periodo e dagli anni Novanta si
concentra sui nuovi settori.

Riguardo all’Europa, Bianchi e Labory (20065) mostrano che la politica
industriale rimane principalmente la competenza degli stati nazionali, ma al-
cune regole sono comuni e le politiche devono comunque essere coordinate
per evitare di creare ostacoli al buon funzionamento del mercato interno.

Vediamo innanzitutto le esperienze nazionali dei quattro paesi europei
che abbiamo scelto di considerare in questo lavoro, poi discuteremo il ruolo
del livello europeo.

I quattro paesi europei selezionati sono stati tutti interventisti nella fase
di ricostruzione post-bellica, per poi adottare politiche piu focalizzate sulle
condizioni della concorrenza e sugli aspetti orizzontali (cfr. tab. 1), anche se
questo passaggio si realizza in misura diversa a seconda del paese.

Riguardo I'Italia, la maggior parte della letteratura ¢ concorde nel consi-
derare determinante il ruolo dello stato nello sviluppo industriale (cfr. Bian-
chi, 2002). Dopo la seconda guerra mondiale il paese ¢ ancora arretrato ri-
spetto agli altri tre paesi europei considerati. Lo stato interviene per moder-
nizzare e sviluppare il paese con sussidi all’'industria, con i grandi investimen-
ti dell'rt e con il ruolo di guida svolto dalle grandi imprese pubbliche. Negli
anni Cinquanta-Sessanta il commercio viene progressivamente liberalizzato
nella CECA e poi nella CEE. L'Ttalia sceglie una strategia di crescita basata sulle
esportazioni. Negli anni Settanta il governo sostiene le industrie in difficolta,
spesso con la proprieta pubblica, mentre negli anni Ottanta la politica cambia
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enfasi e viene sottolineata la necessita di promuovere la R&S per aumentare
la competitivita del paese. Gli anni Novanta vedono la chiusura dell’1rr, I’ado-
zione di una legislazione antitrust, la riforma della regolamentazione delle in-
dustrie di rete (telecomunicazioni, gas, elettricita) con I'implementazione del-
le leggi europei che creano mercati unici per questi prodotti. Molte imprese
pubbliche vengono privatizzate. Si riconosce il contributo fondamentale alla
competitivita italiana delle PmI, specialmente quelle organizzate in distretti,
ma, solo negli anni Ottanta il governo comincia ad implementare delle politi-
che mirate al loro sostegno (essenzialmente via sussidi) all’interno del quadro
definito dalle politiche strutturali europei (Viesti, Prota 2004).

Vari autori (ad esempio, Federico, Riannetti 1998; Bianco, 2003) critica-
no l'incompletezza della politica industriale italiana: alcune misure sono state
prese, ma manca ad esempio un mercato del capitale efficiente che permetta
alle imprese un accesso facilitato al finanziamento; la burocrazia impone an-
cor oggi procedure lunghe e costose alle imprese; il sostegno ai settori del
futuro non appare efficace (Malerba, 2000; Rolfo, Calabrese 2003).

In Francia, la politica industriale & realmente una strategia nazionale, defi-
nita da un organo specifico, il Commissariato Generale alla Programmazione
(Commissariat Général au Plan), fondato nel 1946. Questo organo ha general-
mente definito politiche mirate a creare grandi imprese capaci di competere
contro le grandi imprese americane. Cosi il paese ha conosciuto due ondate
di nazionalizzazioni mirate a sostenere la crescita delle imprese che diventava-
no pubbliche: nel 1944-45, lo stato acquisisce varie imprese nei settori finan-
ziari, energetico, delle u#lities e del trasporto. Negli anni Ottanta, il governo
opera un’altra ondata di nazionalizzazioni, acquisendo imprese nei settori in
difficolta come l'acciaio e le costruzioni navali e nei settori strategici (chimi-
ca, farmaceutica e elettronica). Dagli anni Novanta comincia la fase di priva-
tizzazione, ma larga parte dell'industria rimane ancora sotto controllo pub-
blico: alcune imprese rimangono propriamente pubbliche, mentre altre, pur
privatizzate, spesso rimangono comunque controllate da un cosiddetto «noc-
ciolo duro» (attraverso il controllo del pacchetto di maggioranza da parte di
banche e imprese pubbliche o controllate da ex-alti funzionari dello stato).
Oltre alla proprieta pubblica la Francia fornisce ampi sussidi alle industrie e,
dagli anni Sessanta in poi, definisce programmi di R&S per sostenere i settori
strategici (i cosiddetti «grandi programmi») caratterizzati dal forte ruolo della
ricerca pubblica e delle imprese pubbliche nonché dal sostegno tramite com-
messe pubbliche (specie in quei settori, caratterizzati da una forte presenza di
applicazioni militari, come I'aeronautica, il nucleare e le TCI). Oggi i finanzia-
menti pubblici per la R&S rimangono concentrati in questi settori strategici,
vale a dire I'aerospaziale, 'aeronautica e il nucleare; tuttavia, pit di recente, si
¢ aggiunto un quarto settore, quello delle nanotecnologie. Il governo francese
ha iniziato recentemente (nel 2005) un rilancio della politica industriale, che
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illustra molto chiaramente quello che intendiamo parlando di nuove politiche
industriali. Lo analizziamo pit in dettaglio nel paragrafo 4.

Il Regno Unito basa il proprio sviluppo industriale, dopo la seconda guer-
ra mondiale e fino agli anni Ottanta sulla proprieta pubblica, i controlli diret-
ti, I'accesso all’'informazione, la politica fiscale e, specie negli anni Cinquanta,
le restrizioni al commercio internazionale. In vari episodi il governo acquisi-
sce imprese per salvarle dal fallimento (ad esempio, Rolls Royce negli anni
Settanta). Durante tutto il periodo il Regno Unito realizza un grande sforzo
per lo sviluppo delle qualifiche pit alte, ma il problema di una carenza di
qualifiche intermedie, resta ancora oggi: nel 1990, il 27 per cento dei britan-
nici di 16 anni passa il test di matematica e madrelingua, contro il 62 per cen-
to dei tedeschi, il 66 dei francesi e il 50 per cento dei giapponesi (Foreman-
Peck, Hannah 1998). Alcuni settori specifici, come I'aerospaziale e il settore
informatico, e tutte le attivita con applicazioni nel campo militare trovano un
forte sostegno. Il Regno Unito ¢ il primo stato europeo a dotarsi di una po-
litica per la concorrenza (Monopolies Commission, 1948) ma I’applicazione
della legge rimane debole fino agli anni Ottanta quando inizia 'ondata libe-
rale che vede quali elementi cardine della politica industriale le operazioni di
liberalizzazione e la privatizzazione. Dagli anni Ottanta lo sforzo per la R&S
riduce, la politica per la PMI & ancora debole.

In Germania, secondo Feldenkirchen (1998), la politica industriale rap-
presenta un impegno costante del governo dagli inizi del XX™° secolo fino ad
oggi. Il governo tedesco sostiene da sempre che I'obiettivo della politica eco-
nomica ¢ il miglioramento del quadro competitivo in cui agiscono le imprese,
ma, al tempo stesso realizza, in modo sistematico, un sostegno mirato a speci-
fiche industrie e imprese (Donges, 1980; Feldenkirchen, 1998). Inoltre la po-
litica industriale tedesca & generalmente (a parte tra le due guerre) orientata
all’esportazione. 1 settori sostenuti sono sia le industrie in declino che quelle
strategiche, particolarmente quelle in cui le tecnologie hanno applicazioni nel
campo militare oppure sono in fase di sviluppo e richiedono ampi investi-
menti. Oltre al resto la politica industriale tedesca comprende programmi di
R&S e di formazione di qualifiche a tutti i livelli.

Il processo d’integrazione economica europea ha influenzato fortemente
le politiche industriali dei paesi europei. In primo luogo, ha fornito nuove
opportunita alle industrie nazionali, grazie all’ampliamento del mercato (eco-
nomie statiche e dinamiche di scala e di varieta). In secondo luogo, ha indot-
to i paesi a coordinare le loro politiche ed a volte ad adottarne di comuni. In
terzo luogo, la Commissione Europea ha giocato un ruolo importante di mo-
nitoraggio e di analisi delle industrie e dell’economia che ha aiutato ad identi-
ficare le sfide economiche ed a focalizzare su di esse gli sforzi dei paesi mem-
bri. Fino agli anni Settanta, la politica industriale europea resta concentrata
sulle azioni a favore delle industrie in declino. Dagli anni Ottanta, il processo
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TAB. 2. Le tre fasi della politica industriale dal 1945 ad oggi

Fase interventista (dal Fase liberista Fase pragmatica
1945 agli anni Settanta) (anni Ottanta e Novanta) (anni 2000)
Regole:
Politica per la concorrenza ~ Implementazione debole Implementazione forte  Implementazione forte
Regolamentazione Command-and-control ~ Incentive-based Incentive-based
Intreccio governo-indu- Regolatore indipenden- Regolatore indipenden-
stria te te
Capabilities:
Specializzazioni dell’industria  Forte (accento su misure Medio (accento su mi- Forte (accento su mi-
verticali) sure orizzontali) sure verticali)

di globalizzazione accelera e conduce alla definizione di un nuovo approc-
cio alla politica industriale (Rapporto Bangemann, 1990), che viene poi for-
malizzato nel Trattato di Maastricht (art. 130). Lapproccio consiste prima di
tutto nel fornire le condizioni per lo sviluppo industriale, garantendo la con-
correnza nei mercati. Tuttavia, come sottolineato da Bangemann, le autorita
pubbliche hanno anche un ruolo di pioniere e di catalizzatore da giocare nel-
lo sviluppo industriale, identificando le tecnologie e le industrie del futuro e
aiutandole a svilupparsi, con programmi di ricerca scientifica e tecnologica e
con la formazione.

Tale rapporto rappresenta un primo passo verso la formulazione di nuove
politiche industriali a livello europeo. Tuttavia, negli anni Novanta ¢ interpre-
tato dalla Commissione nel senso di garantire le condizioni della concorrenza
con un intervento minimo e, soprattutto, con misure orizzontali che si appli-
cano a tutti i settori. I programmi degli anni Novanta, per la ricerca o per le
PMI ad esempio, raccomandano politiche orizzontali che spesso conducono al
risultato di disperdere gli sforzi su di una platea di attori e settori troppo am-
pia; i risultati come vedremo pil avanti sono piuttosto limitati.

Prima di entrare nel dettaglio della terza fase della politica industriale,
proponiamo un quadro di sintesi delle caratteristiche delle tre diverse fasi;
sull’ultima torneremo piu diffusamente nel paragrafo seguente.

Nella fase interventista, i campioni nazionali sono sostenuti spesso attra-
verso la proprieta pubblica delle imprese; I'intreccio tra il governo e I'indu-
stria ¢ quindi molto forte. La politica per la concorrenza, pur presente, viene
implementata in maniera debole.

Nella fase liberista invece I'obiettivo della politica diventa quello di creare
le condizioni per la competitivita delle imprese, vale a dire garantire le regole
del gioco concorrenziale (politica per la concorrenza forte) e evitare 'inter-
vento diretto dello stato nell’industria (anche nel caso dei monopoli naturali
che vengono regolati da autorita indipendenti); I'approccio della regolamen-
tazione ¢ quello di fornire gli incentivi affinché gli attori economici adottino i
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giusti comportamenti (izcentive-based) piuttosto che imporre i comportamenti
(command-and-control). 1l sostegno alla competitivita delle imprese viene an-
che realizzato, attraverso politiche orizzontali, che non favoriscono un settore
particolare ma che si applicano a tutti.

Nella fase pragmatica, si sottolinea I'importanza delle regole del gioco,
ma il sostegno alla competitivita delle imprese, specie nelle nuove industrie,
¢ di nuovo enfatizzato. La politica industriale si definisce sempre come po-
litica che mira a creare le condizioni per la competitivita delle imprese, ma
ora questo significa anche un intervento verticale per sostenere lo sviluppo
di nuove specializzazioni. Vediamo ora piu in dettaglio la politica industriale
attuale per definirne gli elementi principali e discuterne infine i fondamenti
teorici.

4. CARATTERISTICHE DELLA POLITICA INDUSTRIALE IN ECONOMIA APERTA E BA-
SATA SULLA CONOSCENZA

A partire dal 2000, ma mano che si consolida lo scenario di «economie
aperte e basate sulla conoscenza» (Bianchi, Labory 2004), I'attenzione della
politica industriale si concentra sulla specializzazione dell’industria.

L’Europa continua a perdere competitivita rispetto a Stati Uniti e Giap-
pone, ed in modo crescente rispetto alle nuove economie emergenti (come i
tre paesi asiatici precedentemente analizzati oppure I'India e la Cina). I paesi
europei innovano, ma non trasformano le innovazioni in prodotti e quindi in
nuovi settori competitivi; i vecchi settori sembrano resistere solo perché so-
stenuti in maniera artificiale.

La figura 1 mostra le specializzazioni dell'industria dei paesi considerati
qui (tranne Taiwan e Singapore, per i quali i dati non erano disponibili) nel
2001, sulla base dei dati STAN 2004 dell’OCSE. 1l grafico presenta il contribu-
to dei vari gruppi d’industrie al valore aggiunto dell’intera economia. I’OC-
SE ha raggruppato i settori industriali in quattro insiemi: le industrie a basso
contenuto di tecnologia (low technology); le industrie a contenuto di tecno-
logia medio-basso (medium-low tech); le industrie a contenuto di tecnologia
medio-alto (mzedium-high tech); infine, le industrie ad alto contenuto in tec-
nologia (high technology)®. La figura mostra che la Corea appare un paese gia

¢ Le industrie a basso contenuto di tecnologia (low technology) sono quelle de prodotti
alimentare, le bevande e il tabacco; il tessile e abbigliamento, cuoio e scarpe; articoli in le-
gno; pasta e carta; le industrie a contenuto di tecnologia medio-basso (mzedium-low tech) sono
quelle dei prodotti petroliferi e combustibili nucleari, articoli in gomma e plastica, prodotti
metallici di base e opere in metallo, costruzione e riparazione navale; le industrie a contenuto
di tecnologia medio-alto (mzedium-high tech) sono quelle dei macchinari, veicoli a motore, pro-
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FI1G. 1. Contributo del tipo d'industria al valore aggiunto dell’ economia, 2001
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[] Lowtechnology ~ [] Medium-low tech [ Medium-high tech ~ [] High tech

Fonte: elaborazione dell’autore su dati STAN 2004 (web OCSE). I dati sono del 2000 per la Corea e
gli Stati Uniti.

avanzo in termini di specializzazioni industriali, dato che, ad esempio, il set-
tore high tech ha gia la stessa importanza del settore low tech, contrariamente
ad un paese come I'Italia.

Le industrie dei paesi europei invece sono troppo concentrate sulle indu-
strie a basso contenuto tecnologico rispetto a quelle ad alto contenuto tecno-
logico. Questi quattro paesi proseguono ancora le politiche di sostegno alle
industrie in crisi, iniziate negli anni Settanta, per settori come le costruzioni
navali, I'acciaio e la siderurgia, il tessile.

La figura 2 mostra ’evoluzione, in Europa, del volume degli aiuti di stato
(in miliardi di €) dal 1992 al 2004. La tendenza generale ¢ alla diminuzione
negli anni Novanta e all’aumento (non forte) negli anni 2000. Interpretiamo
questa tendenza come illustrazione del passaggio dalla seconda alla terza fase
di politica industriale: nella fase liberista gli aiuti diminuiscono, mentre nella
terza fase gli aiuti aumentano di nuovo (anche se leggermente) quando I'in-
tervento strutturale a favore delle nuove industrie ¢ di nuovo enfatizzato. An-
che un paese liberista come il Regno Unito sperimenta la stessa tendenza.

Le politiche «orizzontali» adottate dagli anni Ottanta, non sembrano por-
tare i frutti attesi visto che 'UE non sviluppa significativamente le specializ-
zazioni in nuovi settori. Si tratta di misure generali, a beneficio di tutte le
imprese, qualsiasi sia il settore, e hanno vari obiettivi: il sostegno alle pmi, alla

dotti chimici eccetto i prodotti farmaceutici; infine, le industrie ad alto contenuto in tecnologia
(high technology) sono quelle dei prodotti farmaceutici, del materiali informatico, apparecchi
di radio, di televisione e di comunicazioni; strumenti medicali, di precisione, di ottica e di oro-
logeria; la costruzione aeronautica e navale.
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F1G. 2. Aiuti di stato nell UE, volume, miliardi euro, 1992-2004
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Fonte: elaborazione dell’autore su dati della Commissione Europea (On-line State Aid scoreboard).
Aiuti di stato totali meno agricoltura, pesca e trasporti.

R&S, alla formazione del personale, ecc. La distribuzione degli sforzi pubblici
su tutti i settori (spesso interventi «a pioggia») sembra condurre ad un’ineffi-
cace dispersione degli sforzi.

La Commissione Europea (2005) sottolinea oggi la necessita di politiche
industriali maggiormente integrate; integrazione che si concretizza in una
concentrazione degli sforzi su alcuni obiettivi pitt mirati. La Commissione
Europea afferma infatti che «a new approach to industrial policy is required
aimed at achieving better designed policies, that are more relevant, integrated
and consensual» (2005; p. 4).

A tale scopo, la Commissione Europea realizza un’analisi di 27 settori
dell'industria europea per identificarne i problemi specifici e per meglio de-
finire le azioni orizzontali necessarie (dai problemi comuni ai settori, come
la disponibilita di manodopera qualificata, 'accesso ai mercati internazionali,
lo sviluppo tecnologico e 'accesso all'innovazione, ecc.) e per definire alcune
azioni specifiche per i singoli settori.

Per ora la Commissione prevede di continuare a discutere delle azioni
verticali in vari gruppi di alto livello che coinvolgono I'industria, i governi
nazionali, le istituzioni europee ed altri attori (ad esempio: Pharmaceutical Fo-
rum, High-level Group on the Chemical Industry, Taskforce on 1T Competiti-
veness, oppure Mechanical Engineering Policy Dialogue).

In linea con tale impostazione il governo francese ha recentemente rilan-
ciato la politica industriale con una forte attenzione al secondo obiettivo ap-
pena definito. Una strategia nazionale mirata alla ricomposizione delle specia-

270



lizzazioni industriali verso i settori nuovi, ad alto contenuto di tecnologia, &
stata definita nel 2005.

Le misure principali sono la creazione di «poli di competitivita» e di
un’agenzia dell’innovazione industriale che coordina le varie azioni a favore
dei nuovi settori (ed interviene in alcuni poli di competitivita). I poli di com-
petitivita riuniscono, all’'interno di un territorio, le imprese, i centri di forma-
zione e di ricerca, dedicati a progetti innovativi comuni che dispongano di
una dimensione sufficiente alla visibilita internazionale.

I poli di competitivita possono essere «tecnologici», dove la R&S ¢& pre-
valente, oppure «industriali» dove il vantaggio competitivo ¢ costituito dalla
densita del tessuto produttivo e della rete di commercializzazione. La defini-
zione dei poli di competitivita permette allo stato di concentrare il sostegno
su alcune priorita: i fondi per le PMI e per la R&S, provenienti dai ministeri,
dalle varie agenzie e dalle autorita locali, sono concentrati (e coordinati) sui
poli.

Riguardo allo sviluppo di specializzazioni nei nuovi settori, I'Agenzia del-
I'innovazione industriale ¢ incaricata di coordinare alcuni «grandi program-
mi», dedicati allo sviluppo di specifiche tecnologie del futuro ma con un ac-
cento sulla ricerca applicata, vale a dire sulla trasformazione dell’innovazione
in successi commerciali. I pilastri dei grandi programmi e dei poli di com-
petitivita sono le reti d’impresa (grandi e piccole, reti europee), la relazione
tra la ricerca pubblica e la R&S delle imprese, e infine Iidentificazione e lo
stimolo di nuovi bisogni e segmenti di domanda. I grandi programmi hanno
un orizzonte di lungo periodo per sviluppare tecnologie ed applicazioni in-
dustriali molto costose e rischiose. Il ruolo dello stato ¢ di ridurre i rischi ed
incentivare all’investimento in queste tecnologie e settori.

La nuova politica industriale francese sembra quindi essere caratterizzata
dai seguenti elementi:

1) enfasi sulla ricerca applicata («innovazione industriale») rispetto alla
ricerca di base;

2) sforzi concentrati su territori specifici (bottonz-up);

3) collaborazione e concertazione tra imprese, universita e governo;

4) coordinamento dei vari livelli di governo per evitare le sovrapposizio-
ni.

Anche gli Stati Uniti e il Giappone stanno portando aventi politiche in-
dustriali di nuova concezione. Negli Stati Uniti, il governo ha investito molto
nella R&S e ha cercato di facilitare la trasformazione della ricerca di base in
applicazioni industriali (in particolare nell'implementazione del Clinton Tech-
nology Policy Initiative del 1993). Nel Giappone invece, la R&S ¢ stata con-
dotta principalmente dalle imprese ma il governo ha giocato un ruolo essen-
ziale di coordinatore e catalizzatore degli sforzi verso alcune industrie. Come
in Francia, la politica industriale ¢ stata implementata in Giappone tramite
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«grandi progetti», vale a dire progetti di ricerca su specifiche tecnologie ca-
ratterizzati dalla cooperazione tra I'industria, I'universita e lo stato. Secondo
Harayama (2001), i grandi progetti giapponesi sono caratterizzati dai seguenti
elementi:

— obiettivo: sviluppare nuove tecnologie e nuovi prodotti che il settore
privato non svilupperebbe da solo a causa dei costi e rischi elevati;

— investimenti a lungo termine, totalmente finanziati dal governo ma che
mobilitano la capacita di ricerca delle imprese private;

— progetti mirati: su tecnologie che hanno un potenziale di spillovers e
impatto economico elevati;

— imprese partecipanti: selezionate secondo la capacita di ricerca e il peso
nel mercato potenziale;

— organizzazione: basata sul sistema di ricerca commissionata che coin-
volge l'universita, le imprese private e i laboratori di ricerca privati;

— gestione: monitoraggio ed valutazione dei risultati.

La nuova politica industriale ¢ quindi composta, da un lato, da misure
per garantire il quadro concorrenziale delle imprese (antitrust e regolamen-
tazione zncentive-based), dall’altro da misure per favorire I'orientamento delle
industrie verso settori high tech.

Gli esempi degli Stati Uniti, del Giappone e della Francia portano inoltre
a concludere che gli elementi principali del secondo tipo di misure (azione
sulle specializzazioni) sono: I'enfasi sulla ricerca applicata; la collaborazione e
la concertazione tra imprese, governo e universita, spesso in territori specifici;
il finanziamento di progetti di lungo termine ma con forte monitoraggio e
valutazione (per evitare i «fallimenti del governo» e per fornire, come vedre-
mo nel prossimo paragrafo, incentivi adeguati alle imprese); la collaborazione
delle varie aree e i vari livelli di governo (ad esempio, la collaborazione del
ministero dell’Educazione con quello dell'Industria in Giappone; oppure la
collaborazione delle varie istituzioni a livello locale, regionale e nazionale in
Francia).

La fase attuale puod quindi essere definita come «pragmatica», nel senso
che rappresenta una via di mezzo tra gli approcci estremi che sono I'approc-
cio interventista e quello liberista. La politica industriale mira ad aiutare lo
sviluppo di nuovi settori pur cercando di non rimettere in questione i princi-
pi liberali che reggono i mercati.

5. UN QUADRO TEORICO PER LE NUOVE POLITICHE INDUSTRIALI?

Dopo aver identificato gli elementi principali delle nuove politiche indu-
striali, & necessario analizzare il loro fondamento teorico: per semplicita in
questo paragrafo dividiamo I’analisi in due aspetti. Nel primo stilizziamo le
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caratteristiche attuali dell’economia e le conseguenti motivazioni alle politi-
che industriali. Nel secondo analizziamo gli strumenti teorici dell’economia
industriale che permettono di riconoscere o meno un fondamento teorico alle
nuove politiche industriali. Per ragioni di spazio I’analisi ¢ molto sintetica;
I'obiettivo & di iniziare una riflessione teorica sulla nuova politica industriale.

La teoria dell’economia industriale fornisce tre ragioni principali all'inter-
vento del governo nell’economia (Geroski, 1996): i fallimenti del mercato; i
cambiamenti nei vantaggi comparati; e i cambiamenti strutturali.

I fallimenti del mercato sono principalmente di quattro tipi. In primo luo-
go, le «internalita» o asimmetrie informative che creano distorsioni all’interno
dei contratti (problemi di selezione avversa e azzardo morale), che giustifica-
no principalmente la regolamentazione dei prodotti e dei contratti del lavoro.
In secondo luogo, le «esternalita» o asimmetrie informative che creano effetti
su una o piu parti esterne alla transazione, che giustificano le politiche per la
ricerca e lo sviluppo (esternalita positive) e le politiche per 'ambiente (ester-
nalita negative). In terzo luogo, il potere di mercato, che puod essere abusi-
vo (politica antitrust) oppure risultato di parametri strutturali che rendono il
potere di mercato «naturale» (quindi la regolamentazione delle industrie di
rete). In quarto luogo, la produzione di beni pubblici (almeno di alcuni) &
realizzata dallo stato perché le caratteristiche di non rivalita e non escludibili-
ta non rendono la produzione profittevole per le imprese private.

Generalmente si puo sostenere che i vantaggi comparati e i cambiamen-
ti strutturali hanno la stessa motivazione: le condizioni di mercato cambiano
costantemente, a causa dell’arrivo di nuovi concorrenti, di nuove tecnologie e
dei cambiamenti nei gusti e preferenze dei consumatori. Le imprese si devo-
no aggiustare ai cambiamenti, cambiando prodotto o migliorando il prodotto.
Questi aggiustamenti richiedono mutamenti strutturali per le imprese e impli-
cano che i vantaggi comparati cambiano.

Tutte le scuole di pensiero sono d’accordo sulla necessita di interveni-
re per risolvere i fallimenti del mercato, anche se le politiche prescritte di-
vergono. La differenza maggiore tra le diverse scuole di pensiero riguarda
il problema dei cambiamenti strutturali. Per i liberisti, ¢ vero che i vantaggi
comparati cambiano, ma 'unica azione del governo dovrebbe essere quel-
la di assicurare alle imprese un ambiente legislativo ed economico stabile,
di modo che i nuovi vantaggi comparati possano emergere «naturalmente».
Una politica mirata a selezionare i settori di specializzazione del paese non
puo funzionare perché I'intervento del governo spesso crea nuove distorsioni
(i cosiddetti «fallimenti del governo»): I'informazione a disposizione dei de-
ciston-makers & spesso minore di quella degli attori privati; inoltre i politici
tendono a preferire grandi progetti che hanno una grande portata e visibilita
presso I'elettorato e i media, anche se i progetti comprendono una restrizione
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della concorrenza e dei sussidi che favoriscono alcune imprese (specialmente
quelle grandi) a scapito di altre.

Gli «interventisti», di converso, sostengono che anche se 'autorita pub-
blica dispone di meno informazione del settore privato, quest'ultimo non &
sempre e comunque piu efficace nelle decisioni (si pensi ad esempio ai casi
di Enron o di Worldcom). Esistono inoltre soluzioni istituzionali al problema
del government capture: cosi Rodrik (2004) propone un disegno istituziona-
le per ottimizzare I'implementazione della politica industriale, che garantisce
la giusta «distanza» tra i burocrati che decidono delle politiche e le impre-
se: una distanza eccessiva, pur evitando la corruzione, non fornisce i giusti
incentivi alle imprese, mentre una distanza troppo ridotta produce I'effetto
contrario. Per Rodrik (2004; p. 17) questo quadro istituzionale ¢ fondamenta-
le all’efficacia delle politiche.

Bianchi e Labory (20065) mostrano che la teoria dell’economia industriale
ha conosciuto un profondo rinnovamento negli anni Ottanta e Novanta, nel
momento in cui le nuove teorie della conoscenza, del commercio internazio-
nale e del comportamento dell'impresa da un lato, e i nuovi interrogativi in
merito alla competitivita, la specializzazione e il regionalismo dall’altro trova-
no un fertile momento di confronto. La teoria evolutiva (Nelson, Winter 1982;
Dosi, 1988) sottolinea I'importanza del quadro istituzionale nel quale operano
le imprese e 'importanza dei fattori intangibili dello sviluppo industriale (co-
noscenza, innovazione e capitale umano) a tal punto che i vantaggi comparati
non sono pit dati dalle risorse naturali a disposizione ma sono costruiti nel
tempo: i governi possono quindi favorire 'accumulazione delle risorse intangi-
bili. La teoria degli incentivi (cfr. Laffont, Tirole 1993) fornisce uno strumento
fondamentale alla comprensione delle asimmetrie informative e dei problemi
di coordinamento. La teoria del commercio strategico (Spencer, Brander 1983)
rimette in questione il risultato delle teorie pitu standard secondo le quali il li-
bero commercio & sempre ottimale e dimostra che I'intervento pubblico & giu-
stificato nei settori caratterizzati da un cambiamento tecnologico costante, per
sostenere gli investimenti in R&S. La nuova geografia economica e gli approc-
ci che enfatizzano la rilevanza dei cluster sottolineano I'importanza dell’agglo-
merazione industriale e dell'intervento pubblico a livello locale.

E importante sottolineare che nei vari approcci sviluppati la politica in-
dustriale non rappresenta 'oggetto specifico di analisi. Ad esempio, la teoria
evolutiva concentra ’analisi sul ruolo dello sviluppo tecnologico nella crescita
economica. Allo stesso modo l'interrogativo di ricerca della teoria del com-
mercio strategico riguarda gli effetti della liberalizzazione del commercio in-
ternazionale e la conduce ad identificare i casi in cui questa politica non ¢
ottimale. Tuttavia, i vari approcci forniscono una giustificazione teorica a di-
versi aspetti della politica industriale in una «economia aperta e basata sulla
conoscenzax.
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L’«economia aperta e basata sulla conoscenza» ¢ caratterizzata da due
elementi principali. In primo luogo, la concorrenza mondiale si intensifica a
seguito dell’emersione di nuovi concorrenti come i paesi asiatici o i paesi in
transizione e della diffusione delle TCI. In secondo luogo, I'innovazione e il
progresso tecnologico sono al cuore della dinamica economica. Bianchi e La-
bory (2004) analizzano questi cambiamenti e mostrano che i due aspetti sono
legati. La piu intensa competizione porta le imprese ad aver la necessita di in-
novare sempre pit i prodotti e quindi ad adottare nuovi sistemi di produzione
pit intensi in conoscenza. Quando I'innovazione di prodotto ¢ fondamentale,
le fasi pre e post manifattura del processo di produzione diventano piti im-
portanti in termini di valore aggiunto. Sono le fasi di ricerca e sviluppo da un
lato, e di marketing e commercializzazione dall’altro. In queste fasi il capitale
immateriale ¢ essenziale: il capitale umano, la base di conoscenza, il capitale
organizzativo e il capitale sociale sono determinanti principali della creazione
collettiva di conoscenze, quindi dell’innovazione. Questo processo implica la
crescente importanza del capitale intangibile (conoscenze, innovazione, capita-
le umano, organizzativo e sociale) nei processi di produzione, nelle imprese e
nell’economia nel suo insieme. Riflessioni analoghe sono proposte da De Ban-
dt (2006) quando sostiene che nell’economia basata sulla conoscenza il sistema
di produzione delle imprese cambia completamente; il fatto che divenga sem-
pre piu intenso in conoscenze legittima la politica industriale.

In questo contesto I'innovazione & al cuore dello sviluppo industriale ed
economico: i lavori realizzati nella teoria evolutiva al riguardo offrono impor-
tanti spunti di lettura. I contributi riconducibili a tale approccio, da un lato
mostrano la specificita delle traiettorie tecnologiche e dei sistemi nazionali (o
regionali) d’innovazione e quindi giustificano la varieta di approcci osserva-
ti nella realta, dall’altro, sottolineano il ruolo delle istituzioni nello sviluppo
industriale, sostenendo che la capacita delle istituzioni di anticipare le evolu-
zioni future e di rimettersi in questione se le condizioni cambiano influenza
la performance economica (Nelson ez al., 1994). 1l ruolo del governo nello
sviluppo industriale appare quindi fortemente legittimato in tale approccio
teorico.

Allo stesso modo, la teoria degli incentivi non mira a definire la politica
industriale in un’economia aperta e basata sulla conoscenza ma ne fornisce
degli elementi fondamentali. Cosi ad esempio la necessita di mettere le risor-
se finanziarie e le competenze complementari in comune per migliorare I'ef-
ficacia della R&S giustifica I'instaurazione da parte del governo di un sistema
d’incentivi alla cooperazione. Il mercato non fornisce questi incentivi a causa
della presenza di esternalita positive e di difficolta di appropriabilita dei risul-
tati della ricerca.

Le politiche di R&S europee, giapponesi e americane sono oggi carat-
terizzate dalla fornitura di tali incentivi, in particolare con il finanziamento
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di programmi dove le imprese e gli istituti di ricerca possono partecipare e
dove lo stato garantisce il comportamento cooperativo dei partner. In Euro-
pa questi programmi sono resi compatibili con la politica per la concorrenza
grazie alle deroghe specificamente definite (ad esempio, nell’articolo 81 (3),
UE) ed all’'obbligo di collaborazione nelle fasi iniziali della ricerca e non in
quelle finali, vale a dire nella ricerca di base e non quella applicata. Per alcu-
ni studiosi questa soluzione ha portato alla mancanza di trasformazione delle
innovazioni europee in successo commerciale, contrariamente a paesi come
il Giappone o gli Stati Uniti dove I'accento & stato posto sulla ricerca per la
«tecnologia industriale», quindi maggiormente applicata (Harayama, 2001).
La teoria degli incentivi fornisce anche una soluzione a questa sovrapposizio-
ne tra politiche: cosi ad esempio Combe et al. (1993) propongono di inqua-
drare la cooperazione in R&S non tramite deroghe alla legislazione antitrust
ma tramite contratti specifici di cooperazione.

Lo sviluppo industriale dipende anche da infrastrutture efficaci. La teoria
degli incentivi fornisce anche degli strumenti per la regolazione dei monopoli
naturali, prevalenti nei settori energetici e dei trasporti (Laffont, Tirole 1993),
anche se 'efficacia della riforma della regolazione di questi settori ¢ dibattuta
(si veda Bjorkroth et al., 2006).

La teoria del commercio strategico invece legittima la politica industriale
verticale, vale a dire specifica ai settori, sopratutto nel caso di settori strategi-
ci. Questi settori sono caratterizzati da costi di sviluppo iniziali molto elevati
e da investimenti in R&S costanti. Il sostegno del governo tramite protezione
dalla concorrenza internazionale (tariffe doganali, contingenti) ¢ giustifica-
to in una visione dinamica di lungo termine (dove i costi a breve termine in
termini di benessere mondiale sono compensati da maggiori benefici a lungo
termine; Spencer, Brander 1983; Brander, 1986; Gatsios, 1989).

Infine, la nuova geografia economica e le analisi dei cluster industriali co-
stituiscono una letteratura ampia e complessa dell’agglomerazione territoria-
le e giustificano un azione bottom-up e focalizzata territorialmente. La nuova
geografia economica dimostra che lo sviluppo industriale avviene in primo
luogo su un territorio circoscritto. Cosi Malecki (1997) mostra la correlazione
tra sviluppo industriale e concentrazione geografica. Storper (1997) mostra i
vantaggi della prossimita e della cooperazione per la creazione collettiva di
conoscenze, e vede le regioni come learning systems. Le analisi dei cluster (i
distretti industriali, i 7zilieux innovateurs e altre forme di agglomerazione)’
hanno come unita di analisi i sistemi d’imprese specializzate in produzioni

7 Studiosi importanti dei distretti industriali sono Brusco (1982), Becattini (1990; 2002);
mentre sui mzzlieux innovateurs vedere Maillat, 1995; Camagni, 1995; altri contributi che hanno
come unita di analisi i sistemi produttivi d’imprese sono Schmitz, 2004; Bellandi, di Tommaso
(2006 a o b ???).
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complementari e caratterizzate da intense relazioni e collaborazione. Varie
esperienze, nei paesi industrializzati e in via di sviluppo, mostrano che un in-
tervento del governo pud aiutare lo sviluppo di questi cluster se non sono
mirati direttamente alle imprese, ma mirati alla produzione di beni pubblici
locali (Bellandi, di Tommaso 20064).

Lapproccio bottom-up appare utile per coinvolgere meglio le imprese e
focalizzare lo sforzo sui punti pitt dinamici dell’economia (cluster piuttosto
che imprese isolate) e per sfruttare la complementarieta tra le competenze e
conoscenze di attori organizzati in dense relazioni. Tuttavia, la centralizzazio-
ne appare altrettanto importante per coordinare gli sforzi dei vari livelli di
governo (e dare un obiettivo strategico al paese).

La combinazione dei vari approcci fa emergere cinque elementi di una
«nuovax teoria della politica industriale:

1) lintervento pubblico puo influenzare la struttura delle specializzazioni
di un paese (nelle parole di Rodrik, 2004, il vantaggio competitivo & costrui-
to, non ereditato);

2) le risorse fondamentali dei paesi oggi sono la capacita tecnologica e
d’innovazione e il capitale umano (il capitale intangibile);

3) il quadro istituzionale deve essere disegnato in modo da minimizzare
i rischi di capture e da favorire I'interazione tra gli agenti dell’economia (im-
prese, centri di ricerca, centri di formazione, governi ai vari livelli);

4) T'azione deve essere mirata a specifici settori (o attivita) e concentrata
su alcuni «poli» territoriali dove la cooperazione tra imprese, autorita gover-
native e universita/centri di ricerca ¢ maggiormente intensa;

5) lo sviluppo industriale si realizza «dal basso» ma il governo centrale ha
un ruolo importante di coordinatore e catalizzatore (per orientare le specializ-
zazioni industriali del paese e per sfruttare le complementarieta tra territori).

Questi elementi, a nostro avviso, sono in larga misura quelli della nuo-
va politica industriale tratteggiata nel paragrafo precedente. La nuova politi-
ca industriale trova quindi un fondamento teorico attraverso diversi approcci
che ne legittimano le diverse componenti, anche se non esiste una teoria della
politica industriale unificata.

6. CONCLUSIONI

In questo lavoro abbiamo messo in evidenza I'emersione di nuove politi-
che industriali nel corso dell’ultimo decennio. L’analisi storica delle politiche
industriali adottate da otto paesi in Asia e in Europa ha permesso di identi-
ficare tre fasi delle politiche industriali dal 1945 ad oggi: la fase interventista
dal 1945 agli anni Settanta; la fase liberista negli anni Ottanta e Novanta e
una fase «pragmatica» negli anni Duemila.
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La politica industriale si definisce come un insieme di interventi mirati a
creare le condizioni della competitivita delle imprese. Mentre nella fase libe-
rale tale definizione ¢ stata interpretata prevalentemente come garanzia della
concorrenza nei mercati, nella fase attuale sono di nuovo enfatizzati gli inter-
venti mirati ad orientare le specializzazioni industriali, insieme all'importanza
della tutela delle regole del gioco concorrenziale. Emerge quindi, almeno in
parte, un paradosso della nuova politica industriale: da un lato, si cerca di
fornire le condizioni per il libero gioco delle forze di mercato; dall’altro lato,
si cerca di intervenire per influenzare I'orientamento industriale del paese.

Non si tratta quindi di un ritorno alle «vecchie» politiche industriali ca-
ratterizzate da un intervento forte e diretto del governo nei settori produttivi;
il governo sostiene I'industria con interventi il pit possibile contenuti che non
contrastino con I'obiettivo di garantire il libero accesso ai mercati per tutte le
imprese (libero commercio secondo le regole dell’Organizzazione Mondiale
del Commercio). Tuttavia, un intervento verticale pud comunque essere preso
in considerazione laddove opportuno. Il problema non & piu quello di deter-
minare se l'intervento ¢ necessario o meno quanto piuttosto quello di deter-
minare il mix appropriato di misure. Come sottolineato da Bianchi e Labory
(2006b), la coerenza tra le misure e tra i vari livelli d’implementazione diventa
il problema fondamentale.

Abbiamo tentato di caratterizzare gli elementi principali della nuova poli-
tica industriale sia da un punto di vista empirico, sulla base delle misure pre-
se da alcuni paesi, che da un punto di vista teorico, con una breve analisi dei
fondamenti teorici della politica industriale. Se la nuova politica industriale
trova una legittimazione teorica in questi approcci, non esiste una teoria uni-
ficata della politica industriale. Il paradosso della nuova politica industriale
non viene quindi affrontato dal punto di vista teorico.

Ulteriori riflessioni sia empiriche che teoriche saranno in futuro necessa-
rie. Speriamo di aver mostrato che il tema della politica industriale ¢ attuale e
di grande interesse per la ricerca. I contributi confluiti nell’' Inzernational Han-
dbook of Industrial Policy (Bianchi, Labory 20064) mostrano I'ampiezza e la
ricchezza della ricerca in economia e politica industriale; le varie misure e le
diverse componenti della politica industriale sono analizzati a fondo da vari
autori con diversi approcci; tuttavia, manca una visione unificata che forse
permetterebbe di affrontare meglio il problema della coerenza tra le misure
e quindi anche delle possibili soluzioni al paradosso che abbiamo messo in
evidenza.
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