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Introduzione

POLITICA INDUSTRIALE NEGLI STATI UNITIL.
Teoria, pratiche e una proposta per mitigare i “Government Failures”.

Fin dai tempi di Adam Smith (1776), come promuovere lo sviluppo economico
e sociale ¢ stato il tema al centro del discorso economico. La crisi economica
globale ha mostrato tuttavia come la discussione sulla natura e le cause della
ricchezza delle nazioni sia da considerarsi ancora aperta. In questo contesto in
particolare si € riacceso — se mai si fosse spento — in campo politico, negli
ambienti accademici e nell’opinione pubblica, il dibattito su quale ruolo siano
tenuti a giocare i governi nelle dinamiche produttive.

Dopo decenni infatti in cui nelle economie industrializzate, a partire circa dalla
meta degli anni *80, I’intervento pubblico fu — almeno nella reforica politica —
fortemente ridimensionato, negli ultimi anni la politica industriale ha acquisito
un rinnovato vigore, che ha visto i governi delle principali economie mondiali
assumere un ruolo interventista attivo in risposta alle problematiche
contemporanee.' Accanto a questo slancio tuttavia sono state messe in luce in
modo deciso anche le difficolta delle amministrazioni pubbliche
nell’implementare politiche industriali realmente efficaci ed efficienti.”

In questo contesto, in cui si contrappongono la necessita di intervenire in campo
economico e le effettive capacita di raggiungere gli obiettivi fissati, diviene di
fondamentale importanza comprendere quali siano state in passato le principali
cause di fallimento delle politiche pubbliche e trovare nuove soluzioni per porvi
rimedio.

L’obiettivo principale di questo lavoro ¢ quello di cogliere, attraverso lo studio

del caso americano, le peculiarita e le criticita che hanno storicamente

" Vedi ad esempio Moran M. (2008); Rodrik D. (2010); Aghion P., Dewatripont M., Du L.,
Harrison A., Legros P. (2011); Bianchi P., Labory S. (2011); Birdsall N., Fukuyama F. (2011);
Di Tommaso M. R., Rubini L., Barbieri E. (2013); Di Tommaso M. R, Schweitzer S. O. (2013);
Ninni A. (2013). Questa sembra essere la strada imboccata anche dalla Banca Mondiale nella
promozione dello sviluppo internazionale (Lin J. Y., 2012; Stiglitz J. E., Lin J. Y., Monga C.,
2013).

* Vedi ad esempio Giavazzi F. et al (2012).
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caratterizzato I’intervento pubblico, per formulare nuove proposte in grado di
migliorarne I’efficacia e I’efficienza.

In questo quadro risulta fondamentale riesplorare in modo particolare
I’esperienza americana. Gli Stati Uniti da una parte sono stati il paese che ha
giocato il ruolo di leader politico ed economico internazionale durante tutto il
corso del Ventesimo secolo, dall’altra la retorica pubblica che 1i ha
caratterizzati, ha sempre omesso o persino esplicitamente negato di ricorrere
all’intervento di politica industriale. La generale affezione infatti degli
americani per il /ibero mercato ha spesso condotto ad interpretare 1’intervento
pubblico nelle dinamiche produttive come una sgradita intrusione del governo,
orientata a rispondere alle pressioni esercitate da interessi parziali invece che al
miglioramento del risultato sociale.” Questa ideologia in particolare ¢ divenuta
dominante negli anni del Washington Consensus (Williamson J., 1989)
contribuendo a radicare negli Stati Uniti e a livello internazionale I’idea, ancora
oggi molto influente, di una non desiderabilita dell’intervento di governo.

Per comprendere quindi le problematiche e I’effettivo ruolo che puod essere
giocato dalla politica industriale nelle economie contemporanee, occorre
ripartire da una approfondita analisi della realta che ha caratterizzato
I’intervento pubblico nel contesto che ne ha messo lucidamente in evidenza 1
punti deboli. Da questo punto di vista il lavoro si ripropone di effettuare una
rilettura di come gli Stati Uniti abbiano nelle pratiche di intervento interpretato
il ruolo pubblico nelle dinamiche produttive, al fine di trarne indicazioni utili a

comprendere come questo possa essere migliorato.

Il lavoro in particolare ¢ organizzato su tre parti principali.
La prima parte presenta il contributo del dibattito teorico ed accademico alla

comprensione del ruolo del governo nelle dinamiche produttive. In questo

3 Nell’ Economic Report of the President (ERP) del 1990 ad esempio Bush (Sr.) affermava: “the
Administration remains strongly opposed to any sort of industrial policy, which would involve
second-guessing private investment decisions by selecting particular firms, industries, or
commercial technologies for favorable tax treatment or direct subsidies. History provides
strong support for the view that private market participants, who have profits and jobs at stake,
have sharper incentives and better information than government decision-makers and, as a
consequence, make sounder investment decision” (ERP, 1990, p. 25).
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contesto 1’impostazione che ha prevalso, per maggiore coerenza e rigore
metodologico, ¢ incentrata sul mercato come principale strumento di
conseguimento dello sviluppo socio-economico di un paese. A questa
impostazione ¢ stata spesso contrapposta la politica industriale, come
intervento pubblico nei mercati e nelle dinamiche produttive che pone in
qualche modo in crisi la teoria economica dominante (Geroski, 1989; Reinert E.
S., 2009). La storia del pensiero economico si ¢ quindi sviluppata su una
dicotomia tra sistema di mercato e azione di governo, un dualismo che ha
contribuito, in ambito accademico e politico, alla creazione di ideologie
contrapposte, spesso incapaci di comunicare tra loro e di stabilire un equilibrio
virtuoso nella ricerca di soluzioni alle problematiche economiche e sociali.

Nel lavoro si tenta di reinterpretare questo dibattito teorico al fine di
comprendere come la politica industriale debba essere intesa, in quali termini
Stato e mercato possano coesistere e in che modo I’intervento del governo
possa essere uno strumento per amplificare 1 benefici collettivi derivanti dalle
dinamiche produttive.

In questo ambito si sostiene in particolare la necessita di promuovere una
complementarieta tra governo e mercato, nella quale le modalita attraverso cui
I’azione pubblica ¢ chiamata a combinarsi con le dinamiche produttive non
possono essere comprese se non a partire dal contesto di riferimento. La politica
industriale, come diretto intervento del governo nelle dinamiche produttive, da
questo punto di vista deve emergere come risposta alle concrete problematiche
sociali, implementata a partire dalla valutazione delle effettive capacita — sia
dei mercati che del governo — di affrontarle, e dalla possibilita di migliorare tali
capacita nel lungo periodo. * Diventano in questo quadro centrali le
caratteristiche dell’assetto istituzionale, i diversi interessi presenti nella societa
e le stesse capacita del soggetto pubblico di trovare soluzioni ai propri
fallimenti.

Assecondando questa concezione della politica industriale, che la vede

saldamente ancorata all’analisi storica di riferimento, nella seconda parte del

* Vedi Bianchi P., Labory S. (2011), Falck O., Gollier C., Woessmann L. (2011), Mazzucato M.
(2011), Weiss J. (2011), Di Tommaso M. e Schweitzer S. O. (2013).
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lavoro si analizza il caso degli Stati Uniti. L’intento in questo ambito ¢ quello di
cogliere 1 caratteri fondamentali dell’intervento, ovvero le modalita con cui il
governo americano ha promosso lo sviluppo economico e sociale del paese,
evidenziandone i punti di forza e le fragilita.

L’analisi incomincera in particolare dall’inizio degli anni ’80. Questo periodo
storico infatti segna 1’inizio di una nuova ‘“era” nell’approccio di politica
industriale condiviso dalle economie industrializzate. Mentre durante il
Dopoguerra e con le crisi degli anni 70, I’intervento pubblico aveva interferito
fortemente con il funzionamento dei mercati, attraverso la promozione di
particolari settori produttivi e di campioni nazionali, a partire circa dalla meta
degli anni *80 questa tendenza muta radicalmente.

La crescente importanza attribuita all’efficienza economica, come criterio di
riferimento nella conduzione delle attivita produttive, ’enfasi posta nel
riconosce le virtu della concorrenza e del sistema mercato, una maggiore
consapevolezza sul piano teorico dei fallimenti del governo e I’insorgere delle
condizioni per una accelerazione del processo di globalizzazione,
contribuiscono alla diffusione presso le economie industrializzate e le principali
istituzioni internazionali, di un paradigma teorico orientato alla riduzione del
ruolo pubblico nell’economia, nel quale nessuno spazio ¢ concesso alla politica
industriale (Stiglitz J. E., Lin J. Y., Monga C., 2013). Sono gli anni del
Washington Consensus (Williamson J., 1989).

Questo cambio di prospettiva viene interpretato in America — oltre che dal
primo ministro Thatcher nel Regno Unito — in modo particolarmente radicale.
In quegli anni, a dispetto della posizione di /eadership economica, politica e
militare occupata dagli Stati Uniti nel contesto del Secondo dopoguerra, il
sistema industriale americano incomincia a manifestare alcune fragilita.
L’incapacita di diversi settori industriali di competere sui mercati internazionali,
in particolare la minaccia arriva dal Giappone e dalla Germania, innescano
negli Stati Uniti un importante dibattito sulla necessita di adottare, attraverso la
creazione di specifiche istituzioni, una politica industriale nazionale. Le

Amministrazioni americane coinvolte in questo dibattito, prima Reagan poi
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Bush (senior), dichiarano una ferma opposizione nei riguardi dell’intervento
diretto del governo nelle dinamiche produttive.

Incominciando da questi anni e giungendo fino ai giorni nostri, il lavoro mostra
in quali termini, al di 1a della reforica del governo americano, le pratiche di
politica industriale siano state un importante strumento per guidare le
dinamiche produttive verso la realizzazione dell’interesse nazionale.

Cio che in particolare interessa in questo ambito valutare, ¢ la capacita del
“modello americano” di politica industriale di risultare efficace di fronte ai
profondi mutamenti che nelle ultime tre decadi hanno caratterizzato il contesto
internazionale. In questo quadro emerge in particolare la necessita di superare il
dibattito ideologico che caratterizza I’intervento pubblico al fine di ricercare
soluzioni per promuovere 1’efficacia e 1’efficienza dell’azione di governo.

A partire da queste considerazioni, la terza parte del lavoro si concentra in
particolare sulle problematiche connesse all’individuazione dei settori strategici
di intervento. Come emergera nel corso del lavoro, la politica industriale si
presenta come un potente strumento per promuovere, in una prospettiva di
lungo periodo, quei settori che possono essere considerati strategici nel
rispondere alle necessita economiche e sociali della comunita. Tuttavia a questo
tipo di interventi ¢ stato spesso associato il rischio di fallimenti del governo. In
particolare 1’amministrazione pubblica puo presentarsi vulnerabile alle
pressioni esercitate da gruppi portatori di interessi parziali — deviando dalla
promozione dell’interesse pubblico — oppure risultare inefficace ed inefficiente
a causa della scarsita di informazioni e capacita di analisi del policy-maker.

In questa parte del lavoro si tenta di formulare una proposta per mitigare questi
tipi di problematiche. L’idea che in generale si vuole sviluppare ¢ quella di
fissare dei criteri di riferimento di supporto al decisore pubblico
nell’individuazione dei setfori strategici, promuovendo in questo modo una pit
rigorosa e trasparente procedura di decision-making in grado di limitare la
vulnerabilita del governo. In questo ambito ¢ in particolare costruito uno
strumento statistico — 1’Indice di Settore Strategico (ISS) — che sintetizzando il

valore di diverse variabili settoriali, fornisce una classifica dei settori strategici
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per una data economia sulla base delle priorita politiche individuate. Il
principale “punto di forza” dell’ISS ¢ individuato nella possibilita di scegliere 1
pesi da attribuire alle diverse variabili che rappresentano gli obiettivi di policy,
calibrando in questo modo 1’analisi volta all’individuazione dei settori strategici
sulle priorita politiche che emergono dalla discussione pubblica. Il processo di
definizione degli obiettivi di policy guidato dai criteri messi in luce dall’ISS,
viene cosi condotto in modo piu rigoroso e trasparente, grazie ad una chiara
evidenziazione dell’importanza assegnata a ciascuno degli interessi sociali
presenti nella discussione. Si elaborano in questa parte del lavoro diverse
applicazioni dell’ISS riferite al caso dell’industria americana. Cio che in sintesi
rivela 1’analisi condotta ¢ la presenza nell’economia degli Stati Uniti di un
“nucleo” di settori strategici che, mantenendo un equilibrio nella composizione
della struttura produttiva, risulta in grado di rispondere a diversi obiettivi di

carattere economico e sociale.

16



PARTE PRIMA

1l quadro teorico di riferimento.

Capitolo 1

La politica industriale: aspetti economici, politici e sociali.

1.1 La politica industriale nel dibattito sul ruolo dello Stato nell’economia.

1.1.1 La dicotomia tra Stato e Mercato.

I1 processo di sviluppo della conoscenza scientifica ha sempre tentato di creare
delle categorie, fornire delle definizioni ed elaborare delle teorie attraverso cui
proiettare un’immagine della complessa realta, che appare vera fino a quando
non si verifica una nuova rivoluzione scientifica che ridefinisce 1 criteri di
interpretazione (Kuhn T. S., 1962). Nonostante i limiti dei paradigmi scientifici
nello stabilire delle certezze nel futuro dell’'umanita (Morin E., 2000), I’essere
umano ha continuato ad operare con ingegno e immaginazione nella ricerca di
nuove soluzioni. Il movente primo di questo processo sembra chiaro, si tratta
del tentativo di comprendere la realta per compiere scelte € azioni orientate al
raggiungimento di un risultato a cui si attribuisce un valore.

L’economia, come disciplina che studia la conformazione di un sistema socio-
economico — ovvero l’insieme di persone, organizzazioni, istituzioni e le
relazioni che tra esse si instaurano — certo non ¢ esente da tutto questo. Il
tentativo di descrivere la realta e spiegare come si giunga ad una certa struttura
sociale — la teoria positiva — si intreccia con la propensione a conformare tale
realta in vista di uno stato cui ragionevolmente si attribuisce un valore — la
teoria normativa — alimentando la conoscenza che struttura il pensiero
economico (Blaug M., 1977; Zamagni S., 2006; Sen A. K., 2009).

Nel tentativo di fornire una risposta al grande quesito di come si conformi e si

sviluppi un sistema socio-economico, la scienza economica ¢ nel corso della
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storia approdata ad un modello teorico culturalmente dominante.” A partire
dalla metafora della “mano invisibile” di Adam Smith (1776), solitamente
questa ¢ considerata il momento ispiratore dell’economia moderna, si ¢
sviluppata un’interpretazione teorica, che fa capo alla scuola economica di
Chicago e che caratterizza tutta 1’economia neoclassica, che concepisce
I’economia come una scienza che intende spiegare come si conformi la struttura
sociale a partire dal comportamento individuale. Questa impostazione, nota
anche con il nome di individualismo metodologico, si fonda su una forte
caratterizzazione della natura umana, in base alla quale ciascun individuo ¢
ritenuto perfettamente razionale, intendendo con cid che in ogni circostanza
esso adotta un comportamento volto a massimizzare il proprio interesse
individuale. In questo quadro il comportamento umano ha la caratteristica di
essere per definizione efficiente: ciascun individuo, vincolato da risorse scarse,
compie le proprie scelte massimizzando il risultato individuale.

Sotto le ideali circostanze descritte dalla teoria economica, 1’operare secondo
efficienza produce spontaneamente — grazie ad una “mano invisibile” — una
condizione sociale ritenuta di per sé desiderabile, descritta nella teoria
economica dal concetto di efficienza paretiana (ovvero una situazione in base
alla quale non ¢ possibile aumentare 1’utilita di un individuo senza diminuire
quella di un altro). In questo quadro teorico dunque, l’ipotesi di perfetta
razionalita dell’essere umano sostiene una puntuale coincidenza tra interesse
individuale e interesse collettivo. In altri termini, un comportamento individuale
perfettamente razionale (e quindi efficiente), sotto le condizioni descritte dalla
teoria economica ¢ ritenuto il migliore modo per giungere ad una condizione
individuale e sociale desiderabile (Grillo M., Silva F., 1989).

Si noti che questo impianto teorico formale fonde nel carattere dell’efficienza
individuale due dimensioni distinte. Il comportamento individuale da una parte,
a livello positivo, € posto a spiegazione di come si determini un certo risultato
sociale, dall’altra, sul piano normativo, ¢ cio che produce il migliore risultato

sociale possibile (in termini di efficienza paretiana): la realta quindi, almeno

> Su questo tema si fa riferimento in particolare a quanto presentato in Grillo M., Silva F.
(1989).
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sotto le circostanze ideali descritte dalla teoria economica, si presenta
esattamente come si vorrebbe. La conseguenza di questo fatto ¢ che 1’economia
sia divenuta la scienza chiamata ad occuparsi esclusivamente di efficienza, cioe
interessata ad indagare come riprodurre nella realtd le condizioni che
conducono ad un risultato sociale efficiente. L’idea che I’agire individuale
conduca spontaneamente ad un outcome desiderabile ha reso la scienza
economica una sorta di “sistema chiuso”, nel quale 1 giudizi di valore presenti
nella societa hanno un ruolo unicamente a livello individuale, come elemento
strumentale al funzionamento del sistema economico, non nel definire una
condizione sociale verso cui tendere. In altri termini in questo quadro la
dimensione normativa viene “inglobata” in quella positiva, poiché la societa ¢
interpretata come il risultato del mero agire nell’interesse personale e nessuno
spazio ¢ concesso all’aggregazione di valori sociali e all’azione collettiva
(Zamagni S., 2006).

In questo ambito si costituisce una netta separazione tra economia ¢ dimensione
politica. In altri termini il paradigma dell’efficienza individuale, ha imposto una
dicotomia tra cio che ¢ espressione della liberta di agire individuale e cio che &
espressione dell’agire collettivo (Grillo M., Silva F., 1989). Le due istituzioni
chiave attorno cui si concretizza questa dicotomia sono, come ¢ noto, il mercato,
come sistema in cui trova possibilita di espressione ’azione individuale, e il
governo, come fulcro dell’attivita politica, volta a perseguire finalita “collettive”
in vista di un risultato sociale diverso da quello raggiungibile dal mercato. Il
riconoscimento dell’efficienza di mercato come criterio fondamentale di
promozione dello sviluppo sociale ha dato vita nella storia del pensiero
economico ad un corposo dibattito su quale ruolo sia tenuto a giocare il governo
in campo economico, che ha spesso visto Stato e mercato come antagonisti
nella determinazione del risultato sociale.

Nonostante 1’economia neoclassica e la concezione della scienza economica
come emancipata dalla politica, si siano sviluppate principalmente a partire
dall’opera di Adam Smith (1776), occorre evidenziare come in realta esista una

diversa interpretazione del pensiero smithiano, la quale mostra come in
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generale gli economisti classici di fatto considerassero 1’economia come
saldamente ancorata all’etica e alla filosofia morale (Screpanti E., Zamagni S.,
2007; Sen A. K., 2000). Specialmente leggendo La Ricchezza delle Nazioni
(1776) alla luce della precedente opera di Smith, Theory of Moral Sentiments
(Smith, 1759), ¢ facile comprendere come 1’autore ritenesse il perseguimento
dell’interesse individuale guidato da un complesso sistema istituzionale di
norme morali, in grado di esercitare un impatto decisivo sul risultato sociale
finale (Screpanti E., Zamagni S., 2007).

Fu infatti solo a partire dalla rivoluzione marginalista ®, alla fine del
Diciannovesimo secolo, che si incomincio a sviluppare 1’economia neoclassica
€ con essa una piu netta separazione tra la dimensione economica ¢ quella

politica (Screpanti e Zamagni, 2007).’

Sebbene I’ipostazione neoclassica sia quella che ha indubbiamente prevalso
nella storia del pensiero economico dell’ultimo secolo, grazie alle sue
caratteristiche di completezza e rigore metodologico, un filone minoritario della
letteratura fonda le proprie analisi su ipotesi differenti.

Questa impostazione, partendo da assunzioni piu complesse circa la natura
umana ¢ la nozione di razionalitdg, rifiuta I’idea che le dinamiche sociali
possano essere spiegate esclusivamente a partire dai comportamenti individuali
efficienti. In questo contesto alla liberta individuale, la sfera del privato, si

affiancano vincoli collettivi che sfuggono al controllo del singolo individuo,

% Con questa facciamo riferimento al corpo di teorie elaborate alla fine Diciannovesimo secolo
dai primi economisti denominati marginalisti, quali Walras (1834-1910), Menger (1840-1921),
Marshall (1842-1924) e Pareto (1848-1923).

"In particolare Pigou, nella sua opera The Economics of Welfare del 1920, argomenta in
dettaglio la necessita di separare 1’analisi delle condizioni che conducono al benessere
economico ¢ materiale, che costituiscono I’oggetto di studio della scienza economica, da quelle
che determinano il benessere personale di un individuo, inteso in senso piu generale. Questa
idea viene poi formalizzata pochi anni piu tardi da Lionel Robbins (1932) in “An Essay on the
Nature and Significance of Economic Science”, dove I’economista definisce in modo specifico
la scienza economica come /o studio della condotta umana nel momento in cui, data un
graduatoria di obiettivi, si devono operare delle scelte su mezzi scarsi applicabili ad usi
alternativi, ponendo quindi il tema dell’efficienza al centro del discorso economico.

¥ In questo ambito uno dei contributi piu rilevanti & costituito dalla teoria della razionalita
limitata di Simon H. (1967).
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istituzioni formali e informali che, nel bene e nel male, caratterizzano il vivere
sociale dando luogo a diverse forme di “agire collettivo”.

Secondo questa impostazione “la societa nel suo complesso o gruppi della
stessa, come le classi sociali, sono unita (o “corpi”) che hanno obiettivi ed
interessi propri, che prevalgono su quelli dei singoli individui ed ai quali essi si
uniformano, consapevolmente o inconsapevolmente.” (Grillo M., Silva F., 1989,
p. 26).

In questo contesto la scienza economica non cristallizza il proprio interesse
unicamente sulla ricerca dell’efficienza, ma si apre all’analisi della societa
unitamente considerata e al dibattito normativo sui fini verso cui
collettivamente tendere (Hirschman A. O, 1981).

Ad un livello generale questo approccio ¢ proprio di un filone della letteratura
che prende il nome di Political Economy,’ in cui il funzionamento del sistema
economico non pud essere compreso negando il ruolo che la struttura
istituzionale e la distribuzione del potere tra 1 diversi gruppi presenti nella
societa hanno nella determinazione del risultato economico (Arndt H. W.,

1991)."

Nei prossimi paragrafi si illustrera come 1 due differenti approcci presenti in

letteratura lascino spazio a diversi modi di intendere il ruolo del governo nelle

? Si noti come il termine “Political Economy” tradotto in italiano (economia politica) acquisisce
un significato completamente differente: nell’economia politica infatti ¢ generalmente
ricompreso anche lo studio dei modelli teorici dell’economia neoclassica — macro e
microeconomia — che invece non rientrano nella teoria di Political Economy. La definizione
dell’oggetto di studio della Political Economy (PE) tuttavia rimane ambigua, in quanto diverse
scuole di pensiero enfatizzano con questo termine differenti aspetti della dinamica economica.
In alcuni casi la PE ¢ considerata un approccio tendenzialmente di teoria positiva, le istituzioni
sono semplicemente un fattore da considerare nello spiegare il risultato economico e sociale
(senza includere palesemente alcun giudizio di valore). In altri casi ci si riferisce alla PE
enfatizzano il ruolo dei meccanismi di rent-seeking e dell’attivita dei gruppi di pressione nella
definizione delle politiche pubbliche. In altri casi ancora si fa riferimento invece a come il
comportamento dei burocrati e dei politici possa far deviare le politiche dal perseguire
I’interesse collettivo. Infine il termine PE ¢ anche utilizzato per mettere in risalto la necessita
del ruolo pubblico, senza particolari critiche al funzionamento del meccanismo di governo,
contrapponendosi all’approccio market-oriented dell’economia neoclassica (Arndt H. W.,
1991). In generale comunque un caposaldo della letteratura di Political Economy ¢ il tentativo
di adottare un approccio “realistico”, non stilizzato, allo studio delle problematiche economiche
e di ancorare quindi I’analisi al contesto storico concreto.

19 Su come la letteratura di Political Economy proponga un’alternativa all’approccio economico
dominante vedi tra gli altri ad esempio Saad-Filho A., Johnston D. (2005), Weeks J. F. (2014).
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dinamiche economiche. Da una parte analizzeremo la prospettiva che considera
il ruolo del governo, in modo tendenzialmente coerentemente con le indicazioni
della teoria economica dominante, limitato alla correzione del risultato di
mercato quando questo fallisce nel condurre il sistema verso I’efficienza
(limitato quindi alla correzione dei cosiddetti fallimenti del mercato). Dall’altra
analizzeremo invece come le politiche pubbliche possano porsi come obiettivo
un risultato sociale non necessariamente coerente con 1’efficienza dei mercati,
ma desiderabile sulla base di altri giudizi di valore che definiscono I’interesse

collettivo.

1.1.2 L approccio della teoria economica dominante.

La teoria economica prevalente'' suggerisce che I’intervento del governo nelle
dinamiche economiche dovrebbe limitarsi al perseguimento dell’efficienza
paretianalz, che caratterizza un mercato perfettamente concorrenziale.

Il meccanismo di mercato impone che i consumatori formulino in base alle loro
preferenze una domanda di mercato per un certo bene, che rivela il prezzo a cui
la societa ¢ disposta ad acquistare una certa quantita di un dato bene o servizio,
e che 1 produttori formulino una certa offerta di mercato, che rivela a quale
prezzo la societa ¢ disposta a vendere una certa quantita di quel dato bene:
I’incontro tra domanda e offerta determina il risultato di mercato, in termini di
prezzo e quantita complessivamente acquistate/vendute a livello sociale di un

certo bene o servizio.

" Ci riferiamo in particolare all’Economia neoclassica, sviluppatasi a partire dalle teorie
elaborate alla fine Diciannovesimo secolo dai primi economisti marginalisti, tra cui Walras
(1834-1910), Menger (1840-1921), Marshall (1842-1924) e Pareto (1848-1923). Questa scuola
attualmente trova il principale fondamento sul piano positivo nella Teoria dell’Equilibrio
Economico Generale — che spiega come si determinano i prezzi dei beni e le quantita prodotte
in un’economia, che fu elaborata nella sua prima versione dagli economisti Arrow K. e Debreu
G. (1954) — e sul piano normativo nell’ Economia del Benessere — la quale studia le condizioni
che conducono la societa all’efficienza paretiana (o ottimo paretiano).

1211 concetto di efficienza paretiana — elaborato dall’economista Vilfredo Pareto — indica in
particolare una situazione per cui non ¢ possibile aumentare 1'utilita di un individuo senza
diminuire quella di un altro.
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Tale meccanismo, a livello ideale, conduce ad una situazione in cui non vi €
“spreco” di risorse sociali in quanto gli individui, date le loro risorse a
disposizione, massimizzano la loro uwtilita. Nell’ambito di questa teoria
economica viene esaltato il ruolo del mercato e della concorrenza come
portatrici di efficienza: efficienza produttiva, poiché le attivita incapaci di
processi produttivi efficienti vengono rimosse dal mercato, ed efficienza
allocativa, poiché la competizione tra imprese riduce il potere di mercato
massimizzando il benessere sociale in termini di efficienza paretiana."

Tuttavia i mercati non sempre funzionano come la teoria economica auspica. Se
da una parte ci sono beni e servizi che il mercato fornisce in modo efficiente,
dall’altra esistono beni e servizi che il mercato non ha incentivo a produrre,
oppure che vengono forniti in quantita non ottimali. Queste circostanze sono
individuate dalla teoria economica come i fallimenti del mercato, intesi appunto
come i casi in cui il mercato non provvede ad una efficiente allocazione delle
risorse sociali. E in queste circostanze che I’Economia del benessere, che si
occupa in particolare di queste problematiche, riconosce legittimo 1’intervento
del governo."

In particolare i fallimenti del mercato !5 che I’amministrazione pubblica &

chiamata a correggere, vengono generalmente sintetizzati nella letteratura in

B 11 primo che forni un’analisi formale dell’equilibrio parziale, cui giunge un mercato
attraverso le variazioni delle quantita prodotte e dei prezzi, interpretando la dinamica
concorrenziale come “selezione” delle attivita produttive piu efficienti, fu Alfred Marshall
(1948).

11 primo ad elaborare in modo coerente i punti fondamentali della teoria dei fallimenti del
mercato fu Pigou (1920). La sua opera principale, The Economics of Welfare, diede inoltre il
nome appunto all’Economia del benessere, come parte normativa dell’economia neoclassica.
Dopo ’opera di Pigou ovviamente le categorie riconducibili ai fallimenti del mercato vennero
definite in modo piu preciso e vennero migliorate le imprecisioni che inizialmente la teoria
presentava. In particolare ad esempio, Ronald Coase, in The Problem of Social Cost (1960),
riprese il concetto di esternalita introdotto da Pigou facendo chiarezza sulla valenza di questa
categoria e sulle sue implicazioni di politica. Successivamente fu riconosciuta la necessita di
integrare la teoria dei fallimenti del mercato con la piu ampia categoria dei costi di transazione,
utilizzata per studiare le circostanze che possono impedire la stessa formazione dei mercati
(Arrow K., 1969).

'S Per un approfondimento sullo sviluppo della teoria dei fallimenti del mercato vedi in
particolare Bator F. M. (1958); Baumol W. (1965); Stiglitz J. E. (1988, 1989); Chang H. J.
(1994); Di Tommaso M. R., Giovannelli S. (2006); Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O.
(2013).
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quattro principali tipologie: beni pubblici, esternalita, mercati non competitivi €
asimmetrie informative.'®

I beni pubblici sono definiti nella letteratura economica come quei beni o
servizi caratterizzati dalla non rivalita e non escludibilita nel consumo. Questi
due elementi indicano rispettivamente che un certo bene o servizio pud essere
consumato contemporaneamente da diversi soggetti e che non ¢ possibile
escludere dal consumo di tale bene o servizio 1 soggetti che non pagano per esso
(gli esempi “classici” riportati nei manuali sono la difesa e la polizia). Queste
caratteristiche fanno si che non sia possibile fornire alla societa i beni pubblici
attraverso il mercato. Poiché questi beni non possono essere venduti ad una
singola persona per volta, vi € per 1 soggetti un incentivo ad essere free-riders
minimizzando la preferenza per tale bene, in quanto ¢ comunque possibile
consumarlo quando qualcuno ha gia pagato per esso. In queste circostanze il
governo ¢ chiamato ad intervenire tassando la societa e provvedendo con le
entrate fiscali a fornire la quantita ottimale del bene pubblico.

Nel caso delle esternalita invece, il problema a cui si fa riferimento riguarda le
circostanze in cui I’azione di un soggetto ha un effetto indiretto su un altro
individuo e quest’ultimo non ¢ risarcito per il danno subito — nel caso

esternalita negativa — o non paga per il beneficio ricevuto — nel caso di

esternalita positiva. 11 soggetto che produce le esternalita si trovera quindi ad

' Come detto in questi casi I’intervento pubblico ha lo scopo principali di ricercare
I’allocazione efficiente delle risorse a livello sociale. Nell’ambito della teoria dell’intervento
pubblico tuttavia questo non rappresenta ’unico problema che il governo ¢ chiamato ad
affrontare. Infatti la soluzione delle problematiche inerenti 1’efficienza non implica — a livello
teorico — alcuna considerazione dei problemi legati all’equita (vedi in particolare i postulati del
Primo e del Secondo teorema dell’Economia del benessere). Da questo punto di vista una
seconda principale funzione attribuita allo Stato in campo economico ¢ quella della
redistribuzione. In realta la funzione allocativa e redistributiva non sono separabili poiché nella
pratica non possono essere applicati metodi di redistribuzione del reddito che non interferiscano
I’allocazione efficiente delle risorse. Un ulteriore campo di interesse per I’intervento pubblico si
costituisce inoltre considerando le problematiche di natura macroeconomica. Mentre quelli
elencati rappresentano i tradizionali casi di fallimento del mercato identificati in ambito
microeconomico, a livello macroeconomico i problemi di inflazione e disequilibrio aprono un
dibattito sugli interventi in favore della stabilizzazione di un’economia (Stiglitz J. E., 1988).
Questo quadro sintetizza le tre principali funzioni attribuite da Musgrave R. (1959) allo Stato:
allocazione, redistribuzione e stabilizzazione. Poiché questo lavoro ha come principale oggetto
di analisi la politica industriale, la quale — come vedremo piu nel dettaglio nelle prossime
pagine — ¢ legata ad un particolare ambito di intervento, prevalentemente riconducibile al
contesto microeconomico (Ninni A., Silva F., 1997), I’attenzione in questa sede ¢ dedicata in
particolare alle problematiche inerenti I’allocazione delle risorse.
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operare con una struttura di costi falsata rispetto alla preferenze delle parti in
gioco. Questa circostanza conduce ad output del mercato non ottimale,
caratterizzato da una sovrapproduzione di esternalitd negative e una
sottoproduzione di esternalita positive. L’intervento pubblico puod in questi casi
mitigare il problema, in alcuni casi definendo chiaramente i diritti di proprieta
tra le parti, creando quindi un “mercato delle esternalita”, in altri casi
direttamente fornendo a prezzi sussidiati 1 beni che originano esternalita
positive (come istruzione, salute, infrastrutture, ecc.) oppure tassando i soggetti
che producono esternalita negative (come 1’inquinamento).

La terza tipologia di fallimento del mercato si identifica nella presenza di
mercati non competitivi. Questa circostanza puo verificarsi da una parte quando
la struttura di mercato, ad esempio 1’esistenza di economie di scala, fa si che
I’efficienza economica sia garantita a condizione che sia un unico produttore a
soddisfare la domanda (il cosiddetto monopolio naturale); dall’altra quando i
produttori sono in grado di adottare comportamenti collusivi. In questi casi
I’assenza di concorrenza nel mercato fa si che le decisioni individuali dei
produttori influenzino le quantita e i prezzi di mercato, con la conseguenza che
I’ammontare di beni disponibile alla collettivita sia inferiore rispetto a quello
fornito in un contesto competitivo.'’ Il governo pud intervenire in queste
circostanze da un lato attraverso la politica per la concorrenza (o antitrust),
regolando 1 prezzi, le quantita e la qualita dei beni prodotti nel mercato,
dall’altro attraverso la proprieta pubblica delle imprese monopoliste.

Infine, una problematica che comunemente caratterizza il funzionamento dei
mercati ¢ la presenza di asimmetrie informative. In questi casi un soggetto che
prende parte ad una transazione non possiede adeguate informazioni sui rischi o
sui comportamenti adottati dalle altre parti in gioco. Sebbene il tentativo di
superare tali limiti costituisca la normalita nelle relazioni economiche, in alcune
circostanze il problema informativo pud condurre a severi malfunzionamenti
dei mercati e perfino ad una incapacita del mercato di costituirsi. Da una parte

I’asimmetria informativa pud manifestarsi come un problema di azzardo morale,

" In un mercato non competitivo infatti, in oligopolio o in monopolio, viene imposta alla
societa una perdita in quanto il surplus del consumatore ¢ trasferito ai produttori.
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in cui una delle parti di una transazione risulta in grado, nonostante 1’esistenza
di contratto formale, di adottare comportamenti opportunistici a danno della
controparte (il classico esempio ¢ quello della relazione tra principale ed agente
in un rapporto di lavoro). Dall’altro lato la mancanza di informazione pud
condurre a processi di selezione avversa, in cui in una transazione si ha un
processo di selezione dei contraenti che danneggia una delle parti (il mercato
assicurativo o quello delle auto usate sono spesso portati come esempi di
transazioni in cui puo verificarsi questa problematica). Il governo pud in alcuni
casi intervenire limitando gli effetti negativi della mancanza di informazione e
riducendo 1 costi di transazione che questa comporta. L’imposizione di
standard qualitativi minimi per alcuni prodotti o processi produttivi, oppure
campagne pubblicitarie o eventi fieristici promossi dall’amministrazione
pubblica, sono esempi di come il governo tenti di superare il gap informativo

che caratterizza certi mercati.

Al di 1a dell’importante analisi su come si manifestino nella realta concreta i
fallimenti del mercato e delle conseguenze cui conducono'®, cio che interessa in
questa sede evidenziare ¢ il particolare obiettivo che secondo questo approccio
dovrebbe perseguire I’azione di governo.

Secondo questa impostazione, in cui 1’obiettivo ultimo della correzione dei
fallimenti del mercato ¢ la ricerca dell’efficienza, I’intervento pubblico che
influenzi la produzione di un certo bene dovrebbe rispettare fedelmente il
principio che muove il meccanismo di mercato: il governo ¢ chiamato ad
individuare le preferenze dei consumatori, cio€ quanto 1 consumatori siano
disposti a pagare per una certa quantita di un determinato bene o servizio, e
conseguentemente regolarne 1’offerta.

Secondo questa concezione dell’intervento pubblico, nella scelta di quali settori,
beni o servizi promuovere all’interno della societa e in quali quantita, il
governo non dovrebbe affidarsi ad altro criterio se non quello dell’efficienza di

mercato, interrogandosi unicamente su quale sia la quantita di risorse da

' Vedi a questo riguardo tra gli altri Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O. (2013).
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allocare ad una certa produzione che riproduce i risultati di un mercato
correttamente funzionante. Tale allocazione efficiente delle risorse ha infatti la
caratteristica di sintetizzare la capacita che una societa detiene di produrre un
certo bene — dal lato dell’offerta — congiuntamente a quanto essa ¢ disposta a
pagare per quello stesso bene — dal lato della domanda.

In base a questa logica, non ¢ ad esempio considerato legittimo un intervento
del governo che sottragga risorse ad una certa attivita produttiva, attraverso
forme di prelievo fiscale (come puod essere un dazio doganale o una qualunque
imposta nazionale), al fine di cederle ad un’altra che il meccanismo di mercato
abbia dimostrato non essere sufficientemente “apprezzata” dai consumatori. Il
governo in questo caso, attraverso la tassazione, farebbe aumentare il prezzo di
un certo bene o servizio (diminuendone la quantita venduta) e, attraverso un
incentivo, ne farebbe abbassare il prezzo di un altro, per aumentarne la
produzione.

In questo tipo di interventi in particolare si costituisce un “competizione” sia tra
settori diversi (quando il governo decide di promuovere un settore a scapito di
un altro), sia all’interno dello stesso settore (quando viene promossa una
particolare impresa a scapito di un’altra diretta concorrente).

Nel primo caso il problema ¢ in termini di efficienza allocativa. Se 1’intervento
pubblico non conduce ad un reale incremento delle capacita dei settori di
produrre un determinato bene o servizio, si assiste ad un mero gioco a “somma
zero”, nel quale le risorse sono spostate da un settore ad un altro senza alcuna
creazione di valore aggiunto. Data una certa capacita di organizzazione della
produzione e una data produttivita di un settore, ¢ possibile aumentare la
produzione domandata di un bene sussidiandolo, ma la quantita che la societa in
realta “richiederebbe” di quel bene sarebbe inferiore.

Nel secondo caso si aggiunge invece anche un problema di efficienza
produttiva, per cui I’intervento pubblico pud portare anche ad una riduzione
dell’output prodotto in un particolare settore. In un contesto concorrenziale
infatti 1 beni e servizi prodotti si trovano a sovrapporsi e ad entrare in

competizione tra loro. Se la qualitda percepita di un bene ¢ la stessa, sara

27



acquistato il prodotto con il minore prezzo. In condizioni di concorrenza ¢ dalle
produzioni competitive che un territorio produce ricchezza, attraverso volumi di
vendita positivi e quote di mercato. Se tuttavia un’attivita produttiva necessita
di essere sussidiata dal governo per sopravvivere alla pressione competitiva,
significa che 1 concorrenti (se non stanno a loro volta sussidiando la loro
produzione) detengono un processo produttivo piu efficiente (che a parita di
output impiega minori input). 1l sussidio di governo in questo caso puo quindi
favorire processi produttivi inefficienti, con il conseguente aumento del prezzo
di un determinato bene o servizio.

La capacita di produrre beni e servizi determina 1’ammontare delle risorse a
disposizione, tali risorse secondo la teoria economica dominante dovrebbero
essere spese secondo i principi di efficienza produttiva e allocativa che
caratterizzano mercati correttamente funzionanti. Da questi principi deve quindi
essere mosso anche I’intervento pubblico nelle dinamiche economiche, inteso
appunto volto alla correzione dei fallimenti del mercato.

Anche in prospettiva dinamica, rispetto cio¢ al mutamento della struttura
dell’economia nel tempo, la teoria economica dominante tendenzialmente
respinge 1’idea che il governo sia chiamato a migliorare la capacita di produrre
di un particolare settore, promuovendo ad esempio specifiche tecnologie. Il
mercato ¢ visto infatti in grado di individuare 1 settori a maggiore vantaggio
comparato ¢ competitivita, investendo nelle attivita a piu elevato rendimento.
Da questo punto di vista costituisce fonte di inefficienza che il governo tenti di
risollevare vecchi settori in declino o promuova settori emergenti, poiché, sulla
base di questo approccio, I’'informazione del governo per una proficua
allocazione dei capitali ¢ ritenuta scarsa rispetto agli agenti operanti sui
mercati."’

Nell’ambito della teoria economica esaminata in questo paragrafo viene esaltato
il ruolo della concorrenza come portatrice di efficienza. Barriere all entrata di
un mercato che limitino la competizione, sistemi in cui vigono meccanismi di

“scelta dei vincitori”, costituiscono fonte di gravi inefficienze.

' Su questo tema vedi tra gli altri Bianchi P., Labory S. (2006).
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I mercato di presenta quindi in questo ambito al centro dell’analisi, come il
meccanismo che individua il risultato sociale a cui tendere, il criterio di
riferimento nella determinazione di quali beni o servizi dovrebbero essere

presenti in una societa e in quali quantita.

Come si vedra piu in dettaglio nel corso del lavoro, storicamente 1’affidamento
— almeno sul piano teorico — al mercato come criterio di indirizzo dell’attivita
economica e dello sviluppo sociale, e quindi una rigorosa attenzione
all’efficienza, trovano massima espressione negli anni 80 e *90, dopo un lungo
periodo in cui i governi, lontani dalle prescrizioni della teoria economica viste
sopra, avevano interferito fortemente con le dinamiche economiche.

A partire dal Secondo dopoguerra infatti, in particolare durante le crisi degli
anni 70 fino ai primi anni 80 — quando sul versante macroeconomico il ruolo
del governo nell’economia era identificato sostanzialmente con [’approccio
keynesiano — I’intervento di politica industriale era caratterizzato da interventi
principalmente miranti a rafforzare le imprese nazionali verso i concorrenti
esteri, distorcendo la dinamica concorrenziale con strumenti soprattutto di
carattere erogatorio. Come affermano Ninni A. e Silva F. (1997), durante
questo periodo “Gli stati nazionali intervengono in sostituzione o in
opposizione al mercato favorendo specifici settori produttivi, attraverso
politiche interventiste attive, con obiettivi di miglioramento aggressivo della
competitivita internazionale del paese attraverso i campioni nazionali, o di
difesa-aggiustamento della situazione esistente, anche dal punto di vista
occupazionale.” (Ninni A, Silva F., 1997, p. xxxii).

Le modalita di intervento di questo tipo di politica industriale (interventi
selettivi, finalizzati a favorire specifici settori o imprese, principalmente
attraverso sussidi e incentivi finanziari di governo all’economia) hanno messo
in luce il lato peggiore dell’intervento pubblico (I’ingiustificata attenzione del
governo verso interessi particolari, le inefficienze legate al funzionamento della

pubblica amministrazione, la proliferazione di rent-seekers e in generale tutte le
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circostanze messe in luce dalla teoria dei fallimenti del governo®®) fondando
una concezione di politica industriale, basata sul riconoscimento di “tipici”
strumenti di intervento, che ¢ rimasta “tradizionale” e che ancora oggi
costituisce il principale fondamento allo scetticismo che circonda il termine
“politica industriale”.

Dalla meta degli anni *80 il ruolo della politica industriale “tradizionale”, come
offerta di protezione a particolari segmenti delle economie nazionali, si riduce
notevolmente e la politica industriale muta i propri caratteri distintivi. L’enfasi
posta nel riconosce le virtu del sistema mercato, un piu disincantato approccio
ai fallimenti del governo, insieme all’insorgere delle condizioni che favoriscono
la globalizzazione e I’apertura dei mercati, hanno condotto ad una maggiore
attenzione alla questione dell’efficienza e ad un piu massiccio ricorso al
mercato. In questa fase “/.../ lo stato interviene assecondando il mercato, non
opponendoglisi, senza sostituirlo. L’ impostazione interventista resta soprattutto
per scopi difensivi, per aiutare la trasformazione dell’economia in direzioni piu
consone ai vantaggi comparati, attenuandone [’impatto negativo nel periodo di
transizione [...]” (Ninni A, Silva F., 1997, p. xxxiv).

In questa veste la politica industriale passa da “politica di protezione” a
“politica di regolazione” dei mercati. L attenzione ricade sul sistema di mercato
come piu efficiente sistema di conduzione dei rapporti economici € i governi si
impegnano a livello nazionale e internazionale nella definizione delle regole per
il corretto funzionamento dei mercati, come elemento necessario a economie
sempre piu aperte all’esterno e connesse tra loro dalla globalizzazione.

A livello nazionale 1 governi rivolgono I’attenzione alle politiche per la
concorrenza (politiche antitrust) e alla correzione dei fallimenti del mercato, in
particolare alla promozione di quei beni pubblici che alimentano la
competitivita, come la promozione della ricerca e dell’innovazione tecnologica,
tendenzialmente non piu secondo un approccio selettivo rispetto a particolari
attori dell’economia nazionale ma orizzontale, a-settoriale, che colpisce

molteplici settori economici (Ninni A, Silva F., 1997).

%% Si tornera sul tema dei fallimenti del governo pili avanti.
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A livello sovranazionale e internazionale i governi si trovano fortemente
impegnati nella definizione delle regole per 1’integrazione sovranazionale
attraverso 1 negoziati per la costituzione di numerosi accordi politici, economici
e commerciali, come I’Unione Europea (1992), il NAFTA in America (1993) e
il WTO (1994).

Anche le principali istituzioni internazionali incaricate di promuovere la
crescita nei paesi in via di sviluppo, la Banca Mondiale e il Fondo Monetario
Internazionale, sono investite da questo cambiamento radicale nelle politiche
pubbliche. Il paradigma dominante, il cosiddetto Washington Consensus
(Williamson J., 1989), diviene la promozione della liberalizzazione dei mercati,
la privatizzazione delle imprese statali e, in generale, I’alleggerimento del ruolo

pubblico nell’economia (Stiglitz J. E., 2002).

1.1.3 L’intervento pubblico come strategia di sviluppo.

In queste pagine stiamo affrontando il dibattito sugli obiettivi dell’intervento
del governo in campo economico, il quale inevitabilmente conduce ad
interrogarsi sul risultato sociale ultimo cui tendere. Nel precedente paragrafo si
¢ mostrato un approccio a questo tema caratterizzato dalla centralita del sistema
di mercato. Tale approccio si regge sull’idea secondo cui attraverso il
meccanismo di mercato la societa produca e consegua tendenzialmente tutto cio
che desidera: 1 singoli membri della societa, in base alle loro preferenze, alla
sostanza del loro “interesse personale” e ai loro obiettivi e valori di riferimento,
sono responsabili di condurre, pit 0 meno consapevolmente, la societa verso
una determinata conformazione. Nel mercato gli individui infatti decidono la
conformazione della societa attraverso la scelta di cosa consumare e in quali
quantita, la scelta del loro livello di reddito congiuntamente alla scelta della
quantita di tempo libero da impiegare in attivita “non produttive” di reddito e,
infine, attraverso la scelta di quali attivita finanziare. In linea teorica,

affidandosi ai principi che governano il meccanismo di mercato, il “paniere di
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beni e servizi” che, nel modo piu efficiente possibile, ¢ offerto in ultima istanza
ad una societa ¢ definito da scelte individuali.

Vincolare I’intervento pubblico all’obiettivo dell’efficienza di un singolo
mercato significa definire 1’interesse pubblico, fine ultimo dell’intervento del
governo, come sommatoria dei singoli interessi individuali, cio¢ con il risultato
conseguito attraverso mercati correttamente funzionanti: il ruolo del governo
nelle dinamiche economiche € percepito come “residuale” rispetto alla capacita
del mercato di approdare a un risultato efficiente e i casi di fallimento del
mercato indicati dalla letteratura (problemi di informazione, mercati non
competitivi, esternalita, beni pubblici) divengono 1’unica fonte di legittimazione
dell’intervento pubblico.

Il fondamento teorico su cui si regge questo approccio caratterizzato dalla
centralita del mercato, risiede nell’assunzione che la natura umana sia
perfettamente razionale, cio¢ perfettamente in grado di massimizzare attraverso
le scelte individuali il proprio interesse personale: in questa circostanza un
mercato correttamente funzionante ¢ istituzione necessaria e sufficiente ad
interpretare I’interesse dei membri di una collettivita.'

Tuttavia, secondo un approccio differente rispetto a quello illustrato nel
precedente paragrafo, la dicotomia che caratterizza la teoria economica, la
distinzione tra scelta individuale e scelta collettiva, puo nella realta non essere
affatto cosi netta. Le persone infatti, contrariamente a quanto assunto dalla
teoria economica prevalente, non sono indifferenti e “impermeabili” nei
riguardi della realta sociale unitamente considerata, ma sono in qualche modo
profondamente legati ad essa da una sorta di relazione “biunivoca”.

Da una parte, ciascun individuo nel compiere una scelta sara certamente ispirato
dalla valutazione degli effetti che tale scelta produrra direttamente per sé stesso,
ma al tempo stesso, in quanto essere sociale, dotato di una forte tensione
all’appartenenza ad un gruppo, difficilmente non terra conto anche delle

conseguenze che questa decisione produrra sugli altri membri della comunita

2 Sulla base della razionalita umana cosi come definita dalla teoria economica dominante, Sen
afferma: “/...] mentre il meccanismo di mercato é sempre in grado di funzionare (perché non
avrebbe bisogno di altro che dell’egoismo umano), non sono possibili assetti sociali che ci
richiedano di essere piu «socialin, «morali» o «impegnati».” (Sen A. K., 2000, p. 250).

32



cui appartiene. Dall’altra parte, come ¢ noto, I’ambiente sociale e culturale in
cui un individuo € inserito, esercita su di esso un’inevitabile influenza. I nostri
ideali e giudizi di valore, quindi la nostra capacita di fare scelte a vantaggio dei
nostri fini, non derivano unicamente da una “conoscenza’ che ci ¢ propria, ma
derivano anche da una conoscenza che altri ci hanno trasmesso, dall’educazione
che abbiamo ricevuto e dal contesto in cui siamo vissuti. Le preferenze
individuali, motore del sistema di mercato, cosi come gli ideali e 1 valori che
influenzano in generale la definizione dei nostri obiettivi, sono in realta spesso
indotte da un modo di vivere collettivo. Persone che vivono tra loro in
prossimita tendono inevitabilmente e in certa misura ad uniformare i propri stili
di vita e le abitudini di consumo, a creare un sistema di regole, valori e
istituzioni formali e informali che caratterizzano il vivere sociale unitamente
considerato e che mostrano quanto la componente “individuale” sia in realta
estremamente connessa a quella “collettiva”.

Ci0 che emerge ¢ che in realta, da una parte quella che ¢ una scelta individuale
per il perseguimento del “mero” interesse personale, tiene in qualche misura
conto del risultato sociale che produrra, dall’altro lato qualunque situazione
collettiva (e quindi anche quella prodotta dal “libero” funzionamento dei
mercati) incide inevitabilmente, in qualche misura, sulle capacita del singolo di
compiere scelte individuali. Ciascuno agisce con la propria liberta, quindi
individualmente, ma in certa misura consapevole che le proprie scelte avranno
effetti anche sulle decisioni altrui e sulla collettivita in generale.

Questa commistione tra individuo e societa mostra come in qualche modo la
societa possa essere “per l'individuo” e l'individuo “per la societa”. Per
ciascuno raggiungere un risultato coerente con il proprio interesse personale
non puo’ dipendere unicamente dalle scelte che compie individualmente, ma
deriva anche dalle scelte compiute dagli altri membri della comunita di
appartenenza, in quanto contribuiscono a creare la condizione sociale cui
partecipa (Sen A. K., 2009). E’ in questa sorta di circolo, virtuoso o vizioso che
sia, in cui I’individuo ¢ inserito, che prende forma e viene definita la sostanza

dell’interesse personale, gli obiettivi che ci spingono ad operare.
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Spesso esiste dunque uno spiccato interesse delle persone per la dimensione
collettiva, la condizione sociale unitamente considerata, che mostra una
razionalita individuale ben pitu ampia di quella che fonda il pensiero economico
dominante, secondo la quale 1’individuo dovrebbe essere meramente interessato
a sé stesso. La conoscenza e le capacita individuali sono in qualche misura un
frutto sociale, la razionalita umana, considerata da una prospettiva meramente
individualista e non inserita in un contesto sociale di appartenenza, ¢ ben
lontana dall’essere “completa” e “perfetta” nella definizione e nella
realizzazione dell’interesse personale. In altre parole risulta difficile a partire da
questo diverso quadro concettuale adottare un approccio dicotomico, in cui le
scelte individuali in vista dell’interesse personale non siano condizionate da
importanti preferenze sulla situazione collettiva unitamente considerata.
Amartya Sen a questo proposito scrive:

“Non sto dicendo che gli esseri umani, senza eccezione, quando decidono come
esercitare la loro liberta invocano la propria idea di giustizia o utilizzano la
propria capacita di ragionare tenendo presenti i valori sociali; ma fra gli
interessi che li possono motivare, e spesso li motivano davvero, c’e anche il
senso della giustizia. [...] il ruolo dei valori e onnipresente nel comportamento
umano; negarlo significherebbe non solo separarsi dalla tradizione del
pensiero democratico, ma anche porre dei limiti alla nostra razionalita. E’ il
potere della ragione che ci permette di tener conto non solo del nostro interesse
e vantaggio, ma anche dei nostri obblighi e ideali; negare questa liberta del
pensiero equivarrebbe a imporre vincoli molto rigidi all’azione della nostra
razionalita.” (Sen A. K., 2000, p. 261-272).

Il senso di giustizia che “spesso” motiva il comportamento umano ¢ costituito
dalla capacita non solo di considerare la propria condizione personale, ma di
considerarla in relazione a quella altrui, operando stabilendo un equilibrio tra il
proprio interesse e quello altrui — atteggiamento che risulta in molti casi
naturale a persone che vivono le une accanto alle altre.

Il meccanismo di mercato in ogni caso “fa tesoro” di questa complessita che

caratterizza la razionalitd umana e, di per sé, non ne annulla gli effetti che
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questa produce sulle scelte e le azioni individuali. Nel mercato ciascuno agisce
individualmente, con le proprie possibilita e capacita, e concorre insieme agli
altri membri della societa nel tentativo di creare una condizione collettiva e
personale che rispecchi al meglio le proprie preferenze: le relazioni sociali
instaurate tra i membri di una comunita favoriscono lo sviluppo e la diffusione
delle capacita di scelta individuali espresse dai singoli nel mercato.

Nel mercato tuttavia, anche quando gli individui sono guidati dalle piu nobili
intenzioni, ciascuno agisce in ultima istanza come “battitore libero”, cioe
tendenzialmente, in molti casi, senza alcuna formale cooperazione e accordo
con gli altri membri della comunita rispetto al perseguimento del proprio
obiettivo. Il mercato si presenta quindi un ottimo strumento di espressione
dell’individualita, che consente di esprimere la liberta propria dell’essere
umano, le sue capacita e i suoi obiettivi “personali” e sulla situazione collettiva,
tuttavia questo accade con i limiti delle possibilita offerte da una azione che
rimane in ultima istanza individuale e quindi “debole” dal punto di vista del
coordinamento tra i comportamenti dei singoli che consenta di perseguire un
obiettivo condiviso. Dinamiche aggregative, volte a stabilire accordi sociali di
cooperazione, sono invece necessarie ad individui dotati di una razionalita
imperfetta, sia per la condivisione delle capacita di definire gli obiettivi verso
cui tendere, sia per orientare gli sforzi e gli “strumenti” dei membri della
collettivita creando delle sinergie verso il perseguimento concreto di obiettivi
comuni.

La dimensione politica, emerge come impianto formale volto a mitigare i costi
di transazione che 1 membri di una collettivita devono sostenere per cooperare
al perseguimento di un obiettivo comune, ovvero alla realizzazione di
condizione sociale, non esclusivamente individuale, per cui essi nutrono una
preferenza. Si tratta in altri termini della possibilita per i membri di una
collettivita di esprimere le proprie preferenze e operare direttamente, attraverso
apposite istituzioni, a favore di una situazione collettiva ritenuta desiderabile.

Le istituzioni pubbliche divengono quindi il luogo in cui si esprimono, si
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confrontano e tentano di giungere ad un accordo le diverse preferenze sulla
situazione sociale.

In questo quadro esiste inevitabilmente in certa misura un vincolo ai
comportamenti individuali, una “mediazione” che i singoli compiono, dettata
dalla dinamica che caratterizza la “cooperazione”. Tale “sacrificio” dei singoli
in termini di preferenza individuale, pud tuttavia essere letto come una
volontaria manifestazione della liberta di scelta, nella misura in cui gli individui
riconoscono di essere collettivamente maggiormente in grado di operare a
vantaggio dei propri fini piu di quanto non lo siano individualmente. La
differenza tra risultato di mercato, la sommatoria dei singoli interessi
individuali che caratterizza ’efficienza di mercato, e interesse pubblico risiede
proprio nel fatto che la volonta individuale ¢ mediata attraverso la discussione
pubblica dalla “cooperazione” per il raggiungimento di un obiettivo condiviso.
Da questa prospettiva quindi la capacita complessiva di un individuo di
perseguire il proprio interesse personale non si esaurisce con la
massimizzazione delle potenzialita offerte dalle risorse e dalle capacita di scelta
individuali, ma si ottiene massimizzando le potenzialita che congiuntamente
detengono i membri di una comunita, cio¢ tenendo conto delle eventuali
sinergie che potrebbero caratterizzare la condivisione di risorse e capacita
rispetto il perseguimento di un certo obiettivo sociale.

L’interesse pubblico, cio¢ [D’interesse che congiuntamente la collettivita
manifesta per una certa condizione sociale, non pud che emergere da un
“accordo sociale” su una situazione collettiva considerata desiderabile dai
singoli, in cui ’aggregazione dei valori e la coesione sociale giocano un ruolo
fondamentale nel successo di tale accordo.

Il concetto di sviluppo, inteso come obiettivo ultimo dell’azione politicazz,
racchiude in sé tutte queste considerazioni: “Lo sviluppo, nella vasta letteratura

esistente sull’argomento, sembra comprendere tutti gli aspetti della societa

22 Sulle diverse interpretazioni del concetto di sviluppo vedi Seers D. (1969), Arndt H. W.
(1990), United Nations Development Programme (UNDP) (1990), Ingham B. (1993), Sen A. K.
(1983, 1988, 2000, 2002), Di Tommaso M. R. (1999).
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ottimale, la strada che ognuno di noi percorre verso la propria utopia.” (Arndt

H. W., 1990, p. 9)*.

Conducendo un’analisi disincantata sulla complessita delle dinamiche collettive,
¢ estremamente ragionevole chiedersi quali siano le reali e concrete possibilita
di giungere effettivamente ad un accordo comune su quale dovrebbe essere la
conformazione sociale ultima a cui tendere, cio¢ sulla definizione degli obiettivi
di sviluppo. L’esistenza di una cultura, un ambiente sociale al quale tendiamo
ad uniformarci, conduce ad affermare che “/...] le idee di giustizia
fondamentali non sono estranee a degli esseri sociali, che si preoccupano dei
propri interessi ma sanno anche pensare ai loro famigliari, ai vicini, ai
concittadini e agli altri individui esistenti al mondo. [...] L’idea di giustizia o di
equita non ha bisogno che le si faccia posto artificiosamente nella mente
umana, non sono indispensabili prediche morali o perorazioni etiche. Il posto
esiste gia; si tratta solo di usare in modo sistematico, rigoroso ed efficace
interessi di natura generale che gia possediamo comunque.” (Sen A. K., 2000,
p. 261).

Queste considerazioni mitigano lo scetticismo riguardo la possibilita di trovare
un accordo comune sugli obiettivi da porsi in campo politico.

Il processo di definizione degli obiettivi di sviluppo tuttavia rimane uno dei
momenti centrali dell’azione politica, su cui spesso si concentrano le critiche
alla vulnerabilita dei governi sollevate, a ragion veduta, dalla teoria dei
fallimenti del governo. L’azione di governo infatti corre il rischio di rispondere
a interessi “parziali” o comunque divergere dalla promozione dell’interesse
pubblico. La vulnerabilita del governo nei confronti di gruppi di pressione forti
presenti nella societd; scelte di policy orientate al breve periodo, dettate ad
esempio dalla ricerca del consenso elettorale, laddove una visione di pit ampio
respiro ¢ richiesta; 1’incapacita di raggiungere gli obiettivi fissati o comunque di

raggiungerli con costi che superano 1 benefici conseguiti, sono solo alcune delle

> In questo ambito la letteratura si “spinge” fino a considerare la rilevanza in ambito
economico del tema della felicita. Vedi Scitovsky T. (1992), Hirschman A. O. (2003).
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possibili circostanze che indicano quanta attenzione deve essere posta sui
meccanismi di definizione e promozione dell’interesse pubblico.**

Ad un livello generale la definizione dell’interesse collettivo (e degli strumenti
in grado di promuoverlo) costituisce un problema di non facile soluzione, la
ragione principale ¢ che non esiste un “criterio assoluto” a cui riferirsi. Le
societa mutano nel tempo e nello spazio, con il variare dei valori, della cultura,
delle possibilita di scelta e dei vincoli. Risulta inevitabile dunque un continuo
mutamento sia degli obiettivi di sviluppo che dei mezzi a disposizione per
perseguirlo. Da questo punto di vista il ruolo del governo nelle moderne
economie non puo che essere concepito come inserito all’interno della dinamica
del mutamento sociale e, per questa ragione, soggetto ad una continua tensione
verso un rinnovamento dei propri obiettivi e interventi.

In altre parole occorre un approccio di politica economica volto a mantenere lo
sguardo sui reali bisogni della societa, intervenendo sulla base di una visione di
sviluppo di lungo periodo, fronteggiando quindi in anticipo le necessita sociali
ritenute prioritarie e gettando “oggi” le basi di quella che sara la societa di
“domani”. In questo approccio risulta di fondamentale importanza definire
prima di tutto gli obiettivi sociali di lungo periodo e solo successivamente
ricercare 1 targets e gli strumenti piu idonei a perseguirli (Di Tommaso M. R.,
Schweitzer S. O., 2013).

Non esistono infatti ricette di politica economica universalmente valide.” Di
conseguenza un approccio ideologico al dibattito “Stato e Mercato”, che spesso
ha condotto a schierarsi a favore di una o 1’altra istituzione nella determinazione

del risultato sociale, deve lasciare spazio ad una diversa concezione del ruolo

* Vedi tra gli altri Krueger A. O. (1990); Le Grand J. (1991); Chang H. J. (1994); Buigues P.
A., Sekkat K.(2009); Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O. (2013).

» Come ci ricorda Edgar Morin (2000), “il contributo pii importante del sapere del XX secolo
e stata la conoscenza dei limiti della conoscenza. La piu grande certezza che ci abbia dato é
quella dell’ineliminabilita delle incertezze, non solo nelle azioni, ma anche nella conoscenza.
Unico punto pressoché certo nel naufragio (delle antiche certezze assolute).” Stando cosi le
cose, occorre dunque non dimenticare che anche nel campo della conoscenza economica, la
teoria detiene un ruolo importante come “congegno ermeneutico a priori”’, quindi non come
certezza ma come possibilita, che tendenzialmente precede “la prassi”, intesa come “congegno
empirico a posteriori”’, che il policy maker ¢ chiamato ad architettare coniugando la propria
“immaginazione” con le condizioni — teoriche, culturali, economiche e sociali — che gli si
presentano, nel tentativo di giungere ad una continua conquista di situazioni desiderabili.
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pubblico. In particolare ¢ il riconoscimento di specifiche necessita sociali e dei
mezzi piu idonei ad affrontarle che dovrebbe determinare 1’intervento o il non
intervento del governo nelle dinamiche produttive, perseguendo, a seconda dei
casi concreti, 1’efficienza dei mercati oppure anche altre finalita economiche e
sociali a volte con questa in contrasto (Musgrave, 1959; Chang H. J., 1994; Di
Tommaso M. R., Schweitzer S. O., 2013). Esiste quindi in questo approccio una
complementarieta tra governo € mercato come strumenti attraverso cui una
societa promuove il proprio sviluppo economico e sociale. Si tratta di una
concezione del ruolo del governo in co-operazione con il settore privato
(Eisinger P., 1990), che pud costituire una desiderabile alternativa tra un
mercato non regolamentato e la pianificazione centrale dell’attivita economica
(Chang H. J., 1994).

In questo quadro le modalita con cui I’intervento pubblico deve combinarsi con
le dinamiche di mercato non possono essere concepite al di fuori del contesto
storico di riferimento. L’intervento pubblico non pud in altre parole essere
definito in senso astratto ma solamente attraverso casi concreti, in quanto non
puod sostanziarsi in una prassi acquisita, ma deve consistere in una risposta a
particolari necessita della collettivita, implementata sulla base delle reali
capacita sociali di affrontarle. Diventano da questo punto di vista centrali le
caratteristiche dell’assetto istituzionale di riferimento, come la distribuzione del
potere tra i diversi gruppi appartenenti alla societa e le stesse capacita del
governo di perseguire gli obiettivi fissati. In altri termini 1’intervento pubblico
deve “innestarsi” con le particolarita del territorio e della comunita di
riferimento, realizzando un approccio sistemico allo sviluppo (Bianchi P. ef al,

2006).

La politica industriale — principale ambito di interesse di questo lavoro — in
quanto parte della piu ampia politica economica, si ritiene sia chiamata ad
assumere le caratteristiche dell’intervento pubblico cosi come descritto in

questo paragrafo. Essa deve quindi essere intesa come una strategia adottata da
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una comunita per il raggiungimento e il mantenimento di risultati
economicamente e socialmente desiderabili.

Rispetto tuttavia alla generale politica economica, la politica industriale
riguarda I’insieme degli interventi con un impatto diretto sulle dinamiche
produttive, volti in particolare ad esempio ad incoraggiare I’aggiustamento
strutturale dell’economia, promuovendo lo sviluppo delle capacita produttive in
specifiche imprese, settori o aree geografiche che risultano strategiche per
affrontare le necessita economiche e sociali della comunita. Il razionale quindi
che in questo ambito deve guidare I’interevento del governo, non pud essere
ridotto alla necessita di fronteggiare nel breve periodo le emergenze o alla
risposta a particolari pressioni, ma deve essere quello di promuovere un piu
radicale cambiamento nella struttura produttiva, con I’effetto di creare risultati

duraturi nel lungo periodo, rispondendo a chiari obiettivi politici. *°

Nel prossimo paragrafo entreremo nel dettaglio dell’intervento di politica
industriale, analizzando in particolare come questo possa essere definito a

partire da tre distinte dimensioni.

1.2 Le “dimensioni” della politica industriale: goals, tools e targets.

Nell’analisi condotta da Di Tommaso M. e Schweitzer S. O. (2013), la politica
industriale ¢ definita in particolare come caratterizzata da tre distinti elementi:
goals, tools e targets.

“Industrial policy is the set of all government interventions on production
dynamics driven by national societal goals that are based on a clear
understanding of the relationships between goals, targets and tools” (Di
Tommaso M. R. e Schweitzer S. O., 2013, p. 3).

26 Vedi Bianchi P., Labory S. (2011), Falck O., Gollier C., Woessmann L. (2011), Mazzucato
M. (2011), Weiss J. (2011), Di Tommaso M. e Schweitzer S. O. (2013).
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Considerando gli obiettivi (goals), questi autori identificano in particolare tre
principali tipologie di finalita che possono legittimare 1’intervento di politica
industriale.

(a) Obiettivi di efficienza di mercato. L’intervento di politica industriale ¢
guidato in questi casi dall’obiettivo specifico di migliorare I’efficienza in un
certo mercato quando questo conduce ad risultato sociale ritenuto desiderabile.
Le possibili cause di inefficienza dei mercati, note in letteratura come cause di
fallimento del mercato, sono la necessita di produrre beni pubblici, casi di
esternalita, di mercati non competitivi e di asimmetrie informative, che aprono
un potenziale spazio per I’intervento pubblico nell’interesse della comunita.

(b) Obiettivi economici strategici. In questo ordine di obiettivi si assume che il
governo possa avere un ruolo rilevante nel promuovere secondo una visione di
lungo periodo lo sviluppo economico e le capacita competitive del sistema
industriale. In particolare gli obiettivi strategici che 1 governi si sono
generalmente posti in campo economico, riguardano |’accelerazione della
crescita economica, l’indipendenza economica e industriale, la promozione
delle esportazione e la sostituzione delle importazioni, I’innovazione e il
potenziamento tecnologico, la definizione di misure di contrasto al declino
industriale o a periodi caratterizzati da crisi e recessioni (Di Tommaso M. R.,
Schweitzer S. O., 2013).

La necessita di perseguire una strategia pubblica di sviluppo economico e
industriale trova una giustificazione teorica nel fatto che le imprese di un certo
settore nazionale possono non essere in grado di acquisire autonomamente le
capacita competitive necessarie ad adeguarsi al contesto concorrenziale di un
certo mercato (Bianchi P., Labory S., 2006). Mentre in presenza di
informazione completa, gli individui investono nelle attivita che offrono i piu
alti rendimenti e il meccanismo di mercato conduce spontaneamente ad una
struttura produttiva caratterizzata dai settori a maggiore vantaggio comparato,
nel mondo reale 1 mercati spesso sono distanti dalle condizioni teoriche di
concorrenza perfetta. Barriere all’entrata e all’uscita dei mercati (spesso create

artificialmente da comportamenti strategici degli operatori economici o dei
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governi) possono compromettere I’ingresso di imprese nazionali in un certo
settore. Inoltre, secondo una prospettiva dinamica, 1 frequenti cambiamenti che
caratterizzano il contesto concorrenziale (come ad esempio la concorrenza di un
nuovo attore emergente, 1’adozione di una nuova tecnologia, un processo di
integrazione economica), possono porre gli agenti economici nell’incapacita di
rimanere sui mercati adeguandosi a nuovi standard competitivi.

Il processo di miglioramento nell’organizzazione della produzione che le
imprese di un determinato settore nazionale devono in questi casi sostenere, puo
richiedere pertanto I’intervento del governo finalizzato a fornire quegli assets
intangibili in grado di migliorare le capacita competitive complessive:
conoscenza, capitale umano, capitale sociale, capitale organizzativo,
reputazione, ecc. (Bianchi P., Labory S., 2006).

(c) Obiettivi “meta-economici”. In questo caso gli interventi del governo sono
volti a promuovere obiettivi complessi, che oltrepassano la dimensione
meramente economica, tra cui per esempio, 1’accesso a beni o servizi che la
societa, in maniera distinta dalle preferenze dei singoli consumatori, desidera
incoraggiare o comunque rimuovere dal dominio del mercato (Di Tommaso M.
R., Schweitzer S. O., 2005; 2013). Si tratta di interventi che possono superare il
criterio dell’efficienza di mercato (in termini di quantita e qualita) nella
promozione di beni normativamente ritenuti meritori (come la tutela sanitaria,
I’istruzione, la cultura, la sostenibilita ambientale, ecc.), oppure, al contrario,
nella limitazione a livello sociale di quei beni ritenuti non-meritori (come
alcool, sigarette, gioco d’azzardo, vendita di armi, ecc.). In altri casi il governo
puo ricorre alla gestione pubblica di quelle transazioni per cui € ritenuto
moralmente inaccettabile vengano condotte nel mercato (come le donazioni di
organi, le donazioni di sangue, ecc.). Questi interventi hanno in comune la
volonta del governo di promuovere un modello di societa ritenuto desiderabile
sulla base di giudizi di valore condivisi (Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O.,
2005; 2013).

Mentre nelle prime due tipologie di intervento considerate, il perseguimento di

un risultato sociale ritenuto desiderabile ¢ interpretato come raggiungimento e
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mantenimento di efficienti e competitive capacita di produrre beni e servizi, in
questo ambito 1’attenzione passa dal come si produce, al cosa si produce. In
altri termini la discussione non rimane incentrata su questioni legate
all’efficienza ma supera la sfera meramente economica aprendo un dibattito sui

giudizi di valore e sulle preferenze della societa unitamente considerata.”’

Per quanto riguarda gli strumenti (fools), la politica industriale ¢ caratterizzata
da strumenti di intervento che sono divenuti nel tempo “tradizionali”, tipici di
questa forma di intervento, che contribuiscono a costituire un ambito di azione
pubblica autonomo rispetto alla generale politica economica. La politica
industriale in particolare ¢ generalmente implementata attraverso strumenti di
intervento che hanno un impatto diretto sulle condizioni e i comportamenti dei
singoli soggetti economici che partecipano alle dinamiche produttive (Di
Tommaso M. R., Schweitzer S. O., 2013). Sotto questo profilo I’ambito
privilegiato di interesse ¢ quello microeconomico (Ninni A., Silva F., 1997). Gli
interventi di politica industriale in particolare sono stati spesso implementati
con I’idea di modificare 1’allocazione delle risorse rispetto a quella che
emergerebbe spontaneamente nel mercato, condizionando quindi la dinamica di

aggiustamento della struttura economica nel tempo. Sotto questo profilo la

?7'Si noti come in realta il tema dei giudizi di valore, che conduce “al di fuori” della teoria del
mercato e dell’azione individuale, sia comunque alla base della definizione degli obiettivi di
policy, a prescindere dalla “tipologia” cui questi appartengono. Nell’ambito della correzione ai
fallimenti del mercato ad esempio, la promozione di un bene pubblico scaturisce da un “accordo
sociale” attraverso cui i singoli, con I’intento di perseguire una circostanza collettiva “non
escludibile” e “non rivale”, esprimono le proprie preferenze sulla condizione sociale
appellandosi ai propri giudizi di valore, che assumono un ruolo centrale nella individuazione di
quali siano i beni pubblici da promuovere. Tuttavia, mentre 1’approccio dei beni pubblici
descritto dalla letteratura economica opera all’interno di una logica di efficienza individuale,
quindi la quantita offerta di un bene pubblico deve essere commisurata alle disponibilita a
pagare di coloro che effettivamente ne usufruiscono, nell’ambito di obiettivi “economicamente
strategici” e “meta-economici” la promozione di un obiettivo sociale condiviso pud avvenire
con modalita, dettate da un processo di mediazione degli interessi in gioco, che scavalcano le
preferenze individuali e attengono alla collettivita nel suo complesso (e quindi promuovendo
“quantita” non necessariamente coincidenti con quelle dell’efficienza di mercato, ma che
tengono ad esempio conto di aspetti legati all’equita e alla giustizia distributiva). Su questo
tema vedi inoltre Cimoli M., Dosi G., Stiglitz J. E. (2009).
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politica industriale ¢ stata infatti anche definita, politica industriale strutturale®
(Grillo M., Silva F., 1989, p. 481), oppure politica per lo sviluppo industriale®
(Bianchi P., 1998, p.11).

Con questo orizzonte la politica industriale pud potenzialmente essere
implementata attraverso qualsiasi strumento che agisca sulle dinamiche
produttive, che quindi modifichi i vincoli, le possibilita e i comportamenti dei
diversi soggetti economici che partecipano alle dinamiche produttive. Da questo
punto di vista non si puo pretendere di giungere ad una rassegna esaustiva degli
strumenti di politica industriale. Si pensi ad esempio a come la retorica di
governo possa incidere sulle decisioni degli agenti economici, a come 1 tentativi
di modificare I’ambiente culturale e i valori di riferimento, 1’atteggiamento nei
confronti dell’ambiente, dell’evasione fiscale, della concorrenza sleale, possano
influire sull’andamento delle relazioni economiche senza formali regole o
interventi di politica. In ogni caso possono essere individuate alcune politiche
che generalmente sono ricondotte all’intervento di politica industriale:

Le politiche per la concorrenza (o politiche antitrust), cio¢ tutti gli interventi
volti a garantire la concorrenza nei mercati, come i divieti di fusioni o
acquisizioni, 1 divieti di collusione, la disciplina sulla concorrenza sleale, ecc.
Le politiche di regolamentazione dei mercati, volte alla correzione dei
“tradizionali” fallimenti del mercato — 1 problemi derivanti da asimmetrie
informative, mercati non competitivi, esternalita, beni e servizi pubblici — le
quali operano ad esempio attraverso la prescrizione di standard di qualita di
prodotto o processo, il controllo dei prezzi, il controllo delle quantita prodotte
in un mercato, licenze, la partecipazione o la proprieta pubblica di imprese, la
privatizzazione e la liberalizzazione dei mercati; ecc.

La politica commerciale, cio¢ tariffe e dazi sulle importazioni, limitazioni sulle
quantita di importazione, promozione delle esportazioni o particolari accordi

commerciali.

2 “quel tipo di politica che ha come obiettivo l'intervento diretto nell industria per modificarne

la struttura con finalita di difenderla o riorganizzarla su base nazionale, o per far fronte a
obiettivi occupazionali o di riequilibrio territoriale”. (Grillo M., Silva F., 1989, p. 481).

* “una varietd di azioni pubbliche volte a direzionare e controllare il processo di
trasformazione strutturale di un’economia” (Bianchi P., 1998, p.11).
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Aiuti finanziari di governo diretti a specifiche imprese, settori o aree
geografiche, tra cui 1 sussidi e gli incentivi alle imprese, i mutui e le
assicurazioni di governo, le agevolazioni fiscali, la domanda pubblica (o public
procurement), ecc.

Le politiche per scienza e tecnologia, come il finanziamento della ricerca di
base, il finanziamento della ricerca applicata a specifici settori, il finanziamento
della ricerca nell’ambito di beni pubblici, investimenti in capitale umano,
incentivi alla ricerca e sviluppo condotta nel settore privato, tra cui agevolazioni
fiscali, regolamentazioni e brevetti, le politiche per il trasferimento tecnologico

da pubblico a privato, ecc.

Considerando infine i fargets di intervento della politica industriale, ovvero i
“bersagli” dell’intervento pubblico, occorre notare come la realta economica
presenti numerose circostanze che possono potenzialmente giustificare
I’intervento pubblico nelle dinamiche produttive. Ripercorrendo in particolare 1
casi che identificano le tre tipologie di obiettivi della politica industriale
considerate, si ha che (a) diversi mercati possono fallire, (b) numerose imprese
possono risultare incapaci di adeguarsi al contesto competitivo e (c) la quasi
totalita dei beni e servizi per cui esiste una domanda, possono ragionevolmente
essere considerati rilevanti per la vita delle persone.

Mentre tutte queste circostanze potrebbero potenzialmente richiedere
I’intervento pubblico per affrontare gli ostacoli che gli agenti economici sono
incapaci individualmente di superare, il punto centrale nella comprensione
dell’approccio che stiamo considerando risiede nel fatto che non in tutti i casi il
superamento di tali problematiche produce un impatto significativo in termini di
interesse collettivo. Non sempre la massima efficienza in un mercato, la
promozione della competitivita di alcune imprese, oppure la promozione di un
particolare bene o servizio, contribuiscono al raggiungimento di un risultato
sociale ritenuto desiderabile. In altri termini il superamento di specifici limiti
che caratterizzano il contesto economico e sociale non ¢ considerato un valore

da perseguire in sé, ma risulta rilevante solamente se contribuisce alla
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realizzazione di obiettivi sociali normativamente definiti che interpretano
I’interesse collettivo (Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O., 2013).

Questa prospettiva comporta che, ai fini di un intervento di politica industriale
efficace ed efficiente rispetto il raggiungimento dell’obiettivo fissato, sia
indispensabile 1’individuazione, non solo dei corretti strumenti, ma anche che
dei giusti targets di intervento che risultino maggiormente in grado di
promuovere 1’interesse collettivo, gli specifici ambiti della realta socio-
economica che “colpiti” (o anche non colpiti) dall’intervento di policy hanno la
potenzialita di rispondere alle esigenze sociali.

Targets di intervento possono essere singole imprese, settori economici, aree
geografiche e, in generale, tutte quelle entita (anche non appartenenti al settore
manifatturiero) che partecipando alla dinamica produttiva contribuiscono alla
determinazione del risultato sociale.

In sintesi, in base ad un approccio in cui il ruolo pubblico ¢ guidato dalla
promozione di un obiettivo sociale ritenuto desiderabile, I’intervento strategico
di politica industriale si costituira solamente in quei casi in cui l’azione
individuale compromette il raggiungimento delle finalita collettive (¢ non di
finalitd parziali): dato il fatto che non tutti i farget di intervento detengono le
stesse potenzialita di promuovere gli obiettivi sociali, la scelta del target
diviene cruciale per ’efficacia e I’efficienza della politica industriale.

Il fatto che il target di intervento della politica industriale sia costituito da
particolari imprese, settori o aree geografiche non significa tuttavia che I’effetto
dell’intervengo rimanga necessariamente circoscritto al target colpito e non si
diffonda all’economia nel suo complesso. Sotto tale profilo si ha infatti in
letteratura la distinzione tra politiche industriali verticali (o selettive™) e
politiche industriali orizzontali. In particolare, una politica industriale verticale
pud essere pensata come una politica che colpisce settori per cui ’effetto
dell’intervento rimane circoscritto al settore stesso colpito dall’intervento. Al
contrario, una politica industriale orizzontale ¢ una politica che colpisce settori

per cui l’intervento ha effetti anche su altri settori dell’economia o sulla

%% Si veda ad esempio I’analisi di Lall S. e Tuebal M. (1998).
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collettivita intera (es. conoscenza, educazione, cultura, infrastrutture, public
utilities, ambiente, sicurezza, ecc.).

In altre parole la politica industriale, per quanto si caratterizzi come intervento
che colpisce le condizioni in cui operano singoli agenti economici o settori
dell’economia, puo avere un impatto pitu o meno diffuso sul resto dell’economia
in base alle caratteristiche proprie del soggetto coinvolto nell’intervento di
policy. Si pensi, ad esempio, a come un intervento sul settore delle
telecomunicazioni, come il finanziamento pubblico per I’introduzione di una
piu efficiente tecnologia di comunicazione, possa avere un impatto
sull’economia complessivamente considerata: la diffusione di internet ha ad
esempio modificato radicalmente le modalita svolgimento delle relazioni
economiche. In questo caso la politica industriale si trova a promuovere
attivamente il cambiamento sociale attraverso la diffusione di una nuova
tecnologia. In altri casi I’intervento pubblico puo limitarsi semplicemente a
creare le condizioni che facilitino (o ostacolino) il mutamento economico ¢

sociale.

Oltre ai precedenti elementi descritti, che definiscono una politica industriale,
un ulteriore aspetto di notevole rilevanza ai fini della comprensione della
politica industriale ¢ costituito dal livello di governo in cui ¢ implementato
I’intervento di policy e la coerenza con cui diversi livelli di governo e diverse
politiche agiscono. Il livello di governo individua il territorio geografico e la
comunita di riferimento su cui l'intervento di politica industriale mira a
produrre 1 propri benefici.

Lo schema di seguito riportato sintetizza I’analisi sviluppata in questo paragrafo

mostrando la relazione tra i diversi elementi di una politica industriale.
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Figura 1: L’intervento di politica industriale. Schema riassuntivo. Fonte: rielaborazione dell’autore.
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1.3 1l dibattito sui Government Failures e i possibili rimedi.

Le pagine precedenti hanno mostrato come ’intervento di politica industriale
possa risultare desiderabile per perseguire diversi obiettivi che interpretano
Iinteresse collettivo, affrontando le problematiche che la societa nel suo
complesso ritiene prioritarie, sia attraverso la correzione ai fallimenti del
mercato (come suggerito nell’ambito dell’economia del benessere), sia
promuovendo un risultato economico e sociale non necessariamente in linea
con I’efficienza dei mercati.

Tuttavia, nonostante ci siano circostanze che possono giustificare 1’intervento
pubblico, ¢ ragionevole sostenere che questo possa essere considerato legittimo
solo se effettivamente risulta in grado di promuovere I’interesse collettivo. In
realta, guardando alle modalita con cui storicamente si ¢ manifestata 1’azione di
politica industriale, la capacita dei governi di intervenire nelle dinamiche
produttive in modo efficace ed efficiente, raggiungendo con successo obiettivi
di interesse nazionale e impiegando nel migliore dei modi le risorse pubbliche,
¢ stata in diversi casi decisamente limitata.

A livello accademico la letteratura dei fallimenti del governo®' descrive le
possibili circostanze in cui la policy pubblica pud produrre risultati persino
peggiori di quanto si sarebbe osservato in assenza di intervento (Krueger A. O.,
1990), suggerendo che sia preferibile che il governo interferisca in misura
minore possibile con le dinamiche produttive.

In particolare in questo paragrafo’” presentiamo in primo luogo le principali
teorie che mettono in luce come il governo possa non essere “intenzionato”
nella propria azione a perseguire ’interesse pubblico, ma possa operare nel
tentativo di massimizzare altri obiettivi, che divergono da quelli della societa
nel suo complesso. In secondo luogo si illustrera la letteratura interessata a quei

casi in cui I’intervento pubblico, anche se implementato con il reale intento di

3 Vedi tra gli altri Krueger A. O. (1990); Le Grand J. (1991); Chang H. J. (1994); Buigues P.
A., Sekkat K.(2009); Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O. (2013).

32 L’organizzazione dell’analisi contenuta in questo paragrafo fa principalmente rifermento a
Chang H. J. (1994).
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servire I’interesse collettivo, possa consistere in un cosfo che supera i benefici
attesi dell’intervento.

Trattando queste problematiche si presenteranno anche le possibili “soluzioni”
messe in luce dalla letteratura per migliore 1’azione pubblica.

Poiché, come sosteniamo con forza in questo lavoro, la politica industriale ¢ un
elemento indispensabile della promozione dello sviluppo economico e sociale,
mitigare i fallimenti del governo, rendendo I’intervento pubblico piu efficace ed
efficiente, risulta di fondamentale importanza. Si ritornera nuovamente su
questo ambito di analisi nella parte finale del lavoro, in cui si formulera una

nuova proposta per migliorare ’intervento di politica industriale.

1.3.1 La letteratura di Political Economy.

In questo paragrafo ci si riferisce alla letteratura di Political Economy come allo
studio in particolare di come la distribuzione del potere tra i diversi gruppi
presenti in una societd, influenzi il processo di definizione degli obiettivi di
policy e di conseguenza il risultato economico. Si considerano tre principali
approcci, quello dei gruppi di interesse, il self-seeking burocrats approach e

I’approccio dello stato autonomo.

1.3.1.1 I gruppi di interesse.

Secondo questo approccio I’amministrazione pubblica ¢ concepita come una
sorta di arena all’interno della quale i gruppi di interesse competono, si
scontrano o si alleano al fine di determinare decisioni di policy che producano
per loro stessi particolari benefici, assicurandosi ad esempio diritti di proprieta
sugli assetti produttivi e rivendicando piu risorse possibili dal budget dello
Stato (Chang H. J., 1994). Mentre in un meccanismo di definizione degli

obiettivi sociali correttamente funzionante, il governo ¢ in grado di “ascoltare”
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le diverse domande sociali — e qualche volta pesino di anticiparle — (Di
Tommaso M. R., Schweitzer S. O., 2013), il problema sollevato in questo
ambito riguarda il fatto che il governo puo fallire nell’attribuire ai differenti
interessi sociali il giusto peso.

I gruppi presenti nella societa, portatori di diversi interessi, possono infatti non
avere tutti la stessa capacita di organizzarsi e di fare “voice” (Hirschman A. O.,
1970), con la conseguenza che solo i segmenti della societa piu forti saranno in
grado di determinare le azioni del governo. **

La scuola di Chicago in particolare afferma che il potere di prendere le
decisioni, attraverso la regolamentazione pubblica, risiede nelle mani
dell’industria, la quale lo sfrutta per trarne vantaggio — ad esempio beneficiando
di sussidi di governo, ponendo restrizioni all’entrata dei mercati, o fissando il
prezzo di mercato. E la classe dei produttori che risulta maggiormente in grado
di catturare 1’agenzia regolatrice poiché, rispetto ai consumatori, ¢ composta da
piccoli numeri che rendono piu facile 1’azione collettiva. 11 modo migliore per
evitare la “cattura della regolamentazione”, secondo la scuola di Chicago, ¢
deprivare lo Stato del potere di regolamentare (Chang H. J., 1994).

Anche 1 Marxisti percepiscono il problema in modo analogo. Lo Stato infatti ¢
generalmente visto come al servizio della classe capitalista, quella
economicamente dominante. Per risolvere il problema della divergenza tra
interesse pubblico e obiettivi del governo occorre da questo punto di vista
rovesciare il capitalismo, liberandosi della divisione della societa in classi
sociali e delle relazioni di dominazione tra esse, rendendo lo Stato in grado di
servire gli interessi dell’intera societa (Chang H. J., 1994).

In generale la teoria dei gruppi di interesse mette in luce come la societa non sia
omogenea, ¢ come queste differenze possano rendere il governo estremamente

vulnerabile alle pressioni di interessi parziali. Tale vulnerabilita, come

3 Le capacita infatti di un gruppo di interesse di organizzarsi, attraverso ad esempio la
realizzazione di forum pubblici, dipende in larga misura dalla grandezza del gruppo, dalla
frequenza dell’interazione tra i membri e dalla capacita che questo detiene di formare
un’agenda di argomenti condivisi da discutere. Anche quando il gruppo ha definito le priorita
comuni da perseguire, emerge inoltre il problema di trovare un processo politico efficace
attraverso cui esercitare una significativa influenza sull’operato del governo.
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evidenziano Di Tommaso M. R. e Schweitzer S. O. (2013), puoé manifestarsi in
particolare rispetto a quei gruppi sociali che hanno da offrire ai politici un
ampio supporto in tempo di elezioni. Il governo in questo contesto si trova a
concedere a particolari imprese, settori o aree geografiche, particolari benefici
in cambio di “consenso politico” (Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O., 2013).

E evidente che con questi presupposti la politica industriale non sia guidata da
una visione di lungo periodo sullo sviluppo economico e sociale di un territorio,
ma dalla necessita dei politici di conservare la propria posizione. Questi due
diversi orizzonti, sebbene fortuitamente possano produrre gli stessi effetti, nella
maggioranza dei casi conducono ad implementare politiche pubbliche
considerevolmente differenti. Una strategia politica di lungo periodo richiede
infatti spesso interventi che modifichino il sistema socio-economico nella sua
struttura, si tratta quindi di politiche che necessitano di tempo per produrre dei
cambiamenti e dei benefici per la societa. I risultati pitu duraturi ottenuti da una
amministrazione pubblica, sia positivi che negativi, solitamente possono essere
valutati solo dopo che il questa ha terminato il proprio mandato. Al contrario lo
scambio tra “consenso politico” e “particolari privilegi” deve necessariamente
avvenire in un ristretto orizzonte temporale, per consentire alle parti di
appropriarsi dei benefici (la rielezione per i politici e I’ottenimento di una
rendita per una particolare categoria).

Il problema di un’azione pubblica volta a favorire i gruppi di interesse piu
influenti, a danno di quelli incapaci di offrire al governo un qualunque tipo di
rendita, pud essere amplificato, oltre che dalle dinamiche legate al ciclo
elettorale, da vizi nel sistema di circolazione dell’informazione pubblica. Da
questo punto di vista il ruolo ad esempio che 1 sondaggi politici e in generale 1
media e giocano nella formazione del consenso ad una determinata policy o ad
una amministrazione, pud essere estremamente dannoso alla definizione di
politiche di ampio respiro (Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O., 2013).

Nella ricerca infatti di soluzioni che possano mitigare i fallimenti del governo, il
buon utilizzo delle tecnologie di informazione e comunicazione (ICT) si

presenta di cruciale importanza. In una societa in cui I’informazione circola in
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modo molto veloce, in quantita elevata e con costi praticamente nulli — si pensi
alle capacita dei social network di mettere in comunicazione tra loro una in
modo estremamente rapido una quantita incredibile di persone — i gruppi di
interesse che un tempo risultavano emarginati dal discorso politico, perché
incapaci di organizzarsi, oggi hanno notevolmente aumentato la possibilita di
far sentire la propria “voce”. Integrare in modo ragionato I’utilizzo delle
tecnologie della comunicazione nel processo di definizione degli obiettivi
politici pud essere un ottimo punto di partenza per mitigare i fallimenti del
governo. Le ICT possono avere inoltre un ruolo importante anche nel
miglioramento della capacita della societa di monitorare e valutare 1’attivita del
governo. Rendendo infatti disponibili attraverso internet le informazioni
relative all’operato dell’amministrazione, si favorisce la trasparenza
dell’attivita pubblica, che potrebbe rivelarsi cruciale nello scoraggiare
comportamenti non virtuosi (Bird S. M., 2005).

In generale le ICT detengono la potenzialita di migliorare notevolmente la
partecipazione dei diversi gruppi sociali alla vita politica, presentandosi quindi
come un importante strumento per mitigare i fallimenti del governo (Di

Tommaso M. R., Schweitzer S. O., 2013).

1.3.1.2 The Self-Seeking-Bureaucrats Approach.

Un’altra importante critica alla “benevolenza” dello Stato si costituisce sul fatto
che 1 burocrati non siano in nessun senso differenti dagli altri individui nel
perseguire 1 loro interessi. L’assunzione alla base di questo approccio ¢ infatti
che 1 burocrati siano massimizzatori del budget del proprio ufficio.

I1 tentativo da parte dei burocrati di massimizzare variabili quali, ad esempio, il
salario, la reputazione pubblica, o il potere del loro ufficio, potrebbe quindi far
deviare lattivita di governo dalla promozione dell’interesse pubblico (Chang H.
J., 1994; Buigues P. A., Sekkat K., 2009; Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O.,
2013).
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In questo contesto, nonostante il comportamento dei politici, volto ad incontrare
il consenso degli elettori, possa imporre dei vincoli al comportamento dei
burocrati, questi detengono delle buone opportunita di riuscire a massimizzare
il proprio interesse personale a scapito del risultato sociale. Questo puo
accadere in particolare a causa dello svantaggio informativo dei politici, 1 quali
possono avere serie difficolta nel monitorare I’attivita dei burocrati e nel
conoscere le funzioni di costo dei diversi uffici della burocrazia. I politici infatti
spesso possono essere in grado di esercitare un controllo sull’efficienza della
burocrazia basandosi unicamente sul criterio per cui i costi totali della spesa
dell’amministrazione non dovrebbero superare i benefici totali, senza possibilita
di conoscere come questi costi si siano originati. In questo quadro si ha in
generale I’incapacita di valutare ed eventualmente sanzionare i comportamenti
non virtuosi dei burocrati, con un danno per la collettivita.

Secondo Chang H. J. (1994) tuttavia, il problema della mancanza di controllo
sull’operato dei burocrati non dovrebbe essere eccessivamente enfatizzato. In
molte circostante infatti i burocrati non risultano totalmente liberi operare come
free-rider. 1 limiti istituzionali imposti dalle procedure pubbliche rendono
difficile per i burocrati maneggiare il proprio potere in modo arbitrario,
unicamente a loro vantaggio. Migliorare i meccanismi e gli incentivi in grado di
limitare i comportamenti non virtuosi dei burocrati, puo costituire una possibile

via per mitigare questo tipo di fallimento del governo.

1.3.1.3 Lo Stato autonomo.

In questo approccio si afferma che lo Stato pud agire come “forza dinamica
indipendente”, cio€ come entita dotata di una propria funzione obiettivo, diversa
da quella della collettivita nel suo complesso.

Questa visione dello Stato ¢ accettata in generale da diverse scuole di pensiero,
sia di sinistra, come la scuola marxista ad esempio, che di destra, come la

scuola di Chicago.
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Marx afferma che lo Stato puod acquisire autonomia nei confronti della societa
se nessuna classe ¢ abbastanza potente da imporre il proprio volere su di esso.>
La scuola neoclassica vede invece lo Stato come un predatore, in grado di
sviluppare una struttura di diritti di proprietd e un sistema di tasse che
massimizzano il proprio profitto o la propria rete di rendita, anche a costo della
produttivita sociale.

In questo contesto viene quindi messo in luce come I’amministrazione pubblica
non sia una “scatola nera”, ma un’organizzazione complessa nella quale
convivono e interagiscono una pluralita di soggetti, caratterizzati da una propria
funzione obiettivo, che possono complessivamente far divergere il soggetto
pubblico dalla promozione dell’interesse collettivo. A partire da questo quadro
viene affermato quindi che sia preferibile che il governo non intervenga nelle
dinamiche produttive.

Come mostra tuttavia Chang H. J. (1994), la visione dello Stato identificata da
questo approccio risulta eccessivamente semplicistica. Non ¢ possibile infatti
considerare il governo come caratterizzato da una unica funzione obiettivo, in
quanto gli interessi presenti al suo interno possono essere spesso contrastanti
(esiste ad esempio un conflitto tra I’interesse dei politiche e quello dei
burocrati). In generale vi sono quindi dei limiti istituzionali al libero arbitrio del
governo. L’autonomia dell’amministrazione pubblica nell’adottare un
comportamento predatorio inoltre, non puo essere considerata in senso astratto
e data per scontata. Occorre infatti valutare i casi concreti, in quanto governi
differenti detengono diversi gradi di autonomia e questa si modifica inoltre nel

corso del tempo e a seconda dell’area di policy considerata (Chang H. J., 1994).

1.3.2 Il problema dell’informazione.

Mentre la letteratura di Political Economy illustrata nelle pagine precedenti

compie un’analisi sulle “intenzioni” del governo rispetto al perseguimento

* Vedi Chang H. J. (1994).
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dell’interesse pubblico, in questo paragrafo ci si chiede se I’amministrazione
pubblica, indipendentemente dalle motivazioni che la spingono ad operare, sia
realmente capace di intervenire in modo efficace ed efficiente nel
perseguimento degli obiettivi fissati. In altri termini viene messa in discussione
I’ipotesi che il governo sia onnisciente ed onnipotente.

In particolare in questo ambito il fallimento dell’intervento pubblico deriva dal
fatto che esso puo in alcuni casi comportare dei costi che superano i benefici
attesi. Questa circostanza ¢ riconducibile a due specifiche problematiche. La
prima ¢ legata alla scarsita delle informazioni possedute dal governo, della
quale si discutera in questo paragrafo, la seconda ¢ connessa con l’attivita di

rent-seeking, che verra trattata nel prossimo paragrafo.

Considerando il tema della disponibilita dell’informazione, il problema consiste
nel fatto che raccogliere e processare le informazioni necessarie alla definizione
e all’implementazione dell’intervento pubblico puo risultare estremamente
costoso (Chang H. J., 1994; Buigues P. A., Sekkat K., 2009; Di Tommaso M.
R., Schweitzer S. O., 2013). In particolare quando I’amministrazione pubblica
contempla un certo intervento necessita di spendere risorse per reperire ed
elaborare le informazioni utili a formulare le possibili alternative e prendere una
decisione. Inoltre anche quando una politica ¢ definita, occorrono ulteriori
risorse per monitorare sia I’operato della burocrazia, che i risultati ottenuti dalla
policy. In questo quadro quindi emergono due tipi di asimmetrie informative
che caratterizzano I’intervento pubblico. Il primo, all’interno dell’apparato del
governo, tra 1 fop decision makers e 1 diversi livelli della burocrazia. Il secondo,
tra il governo e 1 le entita farget della politica.

La conseguenza ¢ che I’amministrazione pubblica puo risultare incapace di
implementare effettivamente la policy, a meno che non spenda risorse per
superare questo problema informativo.

Il problema della scarsita delle informazioni in realta non caratterizza

unicamente il governo. Tentare di superare i limiti imposti dalla razionalita
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limitata ¢ parte di qualsiasi organizzazione di ragionevole grandezza, sia essa
pubblica o privata.

Come illustra Simon (1967), la soluzione a queste problematiche non deve tanto
essere ricercata nel tentativo di massimizzare la razionalita delle singole
decisioni. Al contrario occorre focalizzare 1’attenzione sulla struttura
organizzativa al fine di giungere ad una razionale procedura di decision-
making. Da questo punto di vista assume una importanza fondamentale il grado
di centralizzazione della pubblica amministrazione.

Un processo di decision-making che sia veloce e in grado di ridurre i costi,
necessita di un elevato grado di centralizzazione. Questo tuttavia comporta il
rischio compiere scelte sbagliate, in quanto le decisioni centralizzate sono
influenzate prevalentemente dalle informazioni possedute dai top decision
makers, 1 quali hanno una conoscenza piu generale delle problematiche che si
vogliono risolvere, meno completa e specifica rispetto a quella delle unita
operative che lavorano sul campo di interesse.

Dall’altra parte tuttavia, non ¢ detto che la decentralizzazione conduca sempre
alla migliore decisione, poiché la percezione che le singole unitd operative
detengono delle problematiche affrontate dall’intervento pubblico, pud essere
ridotta e limitata allo specifico campo di analisi in cui queste svolgono la loro
attivita.

La scelta del migliore processo di decision-making da adottare puo dipendere
quindi dalla natura stessa della decisione. In particolare quando il problema ¢ di
natura globale, il fop decision maker ¢ in grado probabilmente di identificare
meglio la soluzione; quando invece si tratta di risolvere una problematica
specifica, le singole unita operative sono forse in grado di definire I’intervento
piu efficace. In base a questa logica al fop decision maker devono essere
assegnati solamente compiti di natura strategica, che esercitano un’influenza di
lungo periodo, mentre le attivita di routine devono fare capo ai livelli piu bassi
di decision-making. In questo modo ¢ possibile aumentare le capacita
complessive dell’organizzazione di elaborare le informazioni (Chang H. J.,

1994).
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1.3.3 Rent Seeking.

All’interno di un sistema economico si possono distinguere due principali tipi
di attivita: rent creation e rent seeking. L’attivita di rent creation ¢ quella che
alimenta il processo di crescita e sviluppo del sistema economico. In questo
caso infatti gli agenti operanti sui mercati investono risorse nel tentativo di
creare profitto, attraverso ad esempio 1’innovazione, sulla base di un reale
vantaggio competitivo rispetto ai concorrenti. Successivamente 1’attivita di rent
seeking consente che la rendita, inizialmente nelle mani di un solo soggetto, sia
gradualmente erosa a beneficio dei consumatori, attraverso ad esempio
I’acquisizione di una certa innovazione da parte di altre imprese, che entreranno
quindi nel mercato.

La rendita costituisce pertanto una sorta di extraprofitto, normalmente destinata
ad essere erosa dalle dinamiche dei mercati competitivi. Quando tuttavia sono
presenti barriere all’entrata di un mercato, questo processo di “erosione” della
rendita non puod verificarsi, e 1 soggetti che operano in condizioni non
concorrenziali mantengono profitti elevati nel tempo.

In molti casi I’intervento di politica industriale ha D’effetto di creare delle
barriere all’entrata in un mercato, ad esempio attraverso licenze, concessioni,
contratti di appalto. In questo contesto la potenziale rendita per le imprese del
settore, non deriva da un investimento in migliori capacita competitive, ma ¢
creata artificialmente dal governo.

La possibilita per le imprese di appropriarsi di tale rendita crea un incentivo a
spendere risorse in attivita di rent seeking, al fine di procurarsi il favore del
soggetto pubblico, anziché in attivita di rent creation. In altri termini si crea una
competizione tra le imprese del settore per acquisire la rendita offerta
dall’amministrazione pubblica (Khan M. H., 2000).

In questo processo le risorse sono investite dai privati in attivitd non produttive
(come ad esempio in attivita di lobby, finalizzate a modificare le regole del
gioco, oppure in azioni per rientrare tra i criteri previsti dal governo), invece

che essere spese per creare innovazione. In questo quadro quindi si origina nel
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sistema economico una perdita di risorse derivante anche solo dal mero
annuncio da parte del soggetto pubblico di un intervento. Come per il problema
informativo affrontato nel precedente paragrafo, anche in questo scenario
I’attivita del governo pud quindi comportare dei costi in grado di annullare i
benefici attesi dell’intervento. La scuola dei fallimenti del governo suggerisce
dunque che sia preferibile che I’amministrazione pubblica non interferisca con
le dinamiche produttive.

La portata di tale conclusione puo tuttavia essere mitigata (Chang H. J., 1994).
Affinché infatti si verifichino dinamiche di rent-seeking, ¢ necessario che il
soggetto pubblico sia vulnerabile.

Questa condizione ¢ soddisfatta in particolare nel momento in cui gli agenti
risultano in grado di influenzare il governo. Se 1I’amministrazione non pud
essere condizionata non vi sara nessun motivo per gli agenti di spendere risorse
a questo scopo, indipendentemente dal valore della rendita. Sotto questo profilo
dare maggiore potere ai burocrati, piuttosto che ai politici, puo ridurre la
vulnerabilita del governo. Infatti i politici, ricercando la loro rielezione, si
presentano maggiormente esposti alle influenze esterne. Se i decision makers
risultano invece indipendenti dal supporto elettorale, il governo puod essere
complessivamente meno vulnerabile.

Alternativamente questo problema pud anche essere mitigato attraverso
meccanismi in cui la pubblica amministrazione non sia influenzabile. Il
vincitore di una concessione, ad esempio, potrebbe essere scelto con metodi
come il sorteggio, la rotazione, oppure attraverso una decisione totalmente
arbitraria. In questo caso gli agenti non avrebbero alcun incentivo a spendere
risorse in attivita di rent seeking, in quanto le regole di assegnazione della

rendita non possono essere modificate (Chang H. J., 1994).
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PARTE SECONDA

Analisi storica. La politica industriale negli Stati Uniti da Reagan ad Obama.

Capitolo 2

Gli Stati Uniti e il dibattito sulla politica industriale. Un’introduzione.

2.1 Introduzione.

In questa seconda parte del lavoro si illustrera la politica industriale degli Stati
Uniti implementa a livello federale, a partire dall’amministrazione Reagan fino
al primo mandato dell’amministrazione Obama.

Gli anni ’80, in cui fu presidente Reagan, segnano una sorta di inizio di una
nuova era nella storia economica americana. In quegli anni a dispetto della
posizione di leadership economica, politica e militare occupata dagli Stati Uniti
nel contesto del Secondo dopoguerra, il sistema industriale americano
incomincid a manifestare alcune fragilita. L’incapacita di diversi settori
industriali di competere sui mercati internazionali, in particolare la minaccia
arrivava allora dal Giappone e dalla Germania, richiese agli Stati Uniti una
risposta di governo forte. Per la prima volta si incomincio a parlare della
necessita ricorre ad una formale politica industriale, attraverso la creazione
specifiche istituzioni incaricate di intervenire direttamente nelle dinamiche
produttive. In questo contesto il ruolo pubblico fu fortemente dibattuto e la
risposta che arrivo della retorica di Reagan fu di netta opposizione nei riguardi
dell’intervento del governo. Il dibattito degli anni 80 contribui in generale a
rafforzare ’affezione degli americani per il /ibero mercato e a radicare negli
Stati Uniti I’idea che la politica industriale fosse una sgradita intrusione del
governo nelle dinamiche economiche, una risposta alle pressioni esercitate da
interessi parziali, piuttosto che come possibilita di miglioramento del risultato
sociale cui giunge il mercato. Alcuni autori ritengono infatti che il termine

politica industriale costituisca negli Stati Uniti una sorta di taboo, che ancora
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oggi, con il protrarsi della crisi economica, costituisce un potente “strumento”
della retorica delle diverse parti politiche, in grado di polarizzare il consenso
dell’opinione pubblica e influenzare le decisioni di governo (Di Tommaso M.
R., Schwitzer S.O., 2013).

L’idea di una sostanziale riduzione del ruolo del governo, in quegli anni non
caratterizzo unicamente gli Stati Uniti, in generale si incomincio ad affermare
presso tutte le economie industrializzate e le istituzioni internazionali un nuovo
paradigma teorico, conosciuto con il nome di Washington Consensus, che
sostanzialmente eliminava la politica industriale dal ventaglio degli strumenti di
intervento pubblico. La dicotomia che si origino sul piano teorico tra la politica
industriale e il Washington Consensus ¢ illustrata chiaramente dalle parole di
Shafaeddin: “There are two main approaches to industrial policy: that of neo-
liberals and their opponents. The neo-liberal views are expressed through
Washington Consensus, IFIs, and contained to some extent in WTO rules.
According to the orthodox approach, industrial policy has no place in economic
development.” (Shafaeddin M., 2006).

Nei prossimi capitoli si illustrera come gli Stati Uniti abbiano concretamente
interpretato questo scenario teorico e quali caratteristiche ha assunto negli
ultimi trent’anni I’intervento di politica industriale in America.

Nel tentativo di essere il piu possibile coerenti con la concezione di politica
industriale adottata nel precedente capitolo, presenteremo gli interventi pubblici
nelle dinamiche produttive che hanno avuto un impatto significativo nel
condizionare il processo di sviluppo economico e sociale, che possono quindi
essere considerati interventi strategici rispetto all’interesse degli Stati Uniti.
Tendenzialmente I’analisi della parte storica sara organizzata in modo uniforme
per ciascuna Amministrazione considerata. In particolare verranno presentate
inizialmente le principali problematiche che hanno caratterizzato il momento
storico in cui si € trovato a governare ciascun Presidente e I’approccio che nella
retorica il governo ha dichiarato di adottare. In secondo luogo si analizzera la
reale implementazione della politica industriale. Rispetto questo secondo

aspetto, si organizzera generalmente la discussione per tipologie di policy,
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illustrando 1’azione Amministrazioni americane nei diversi ambiti che
caratterizzano I’intervento di politica industriale. Da questo punto di vista la
mancanza nel dibattito americano di specifici riferimenti alla politica industriale,
impone di ricercare questa forma di intervento pubblico sotto la veste di piu
particolari policy, quali ad esempio, la politica commerciale, le politiche per
scienza ¢ tecnologia, gli aiuti diretti a specifiche imprese, le politiche di
regolamentazione e le politiche antitrust.

Le principali fonti utilizzate nell’analisi saranno, oltre alla letteratura
accademica di riferimento, i documenti ufficiali del governo federale, in
particolare gli Economic Report of the President (ERP).

Prima di affrontare 1’analisi del periodo storico al centro degli interessi di
questo lavoro, dall’inizio degli anni ’80 fino al primo mandato
dell’amministrazione Obama, nelle prossime pagine si fornirda una veloce
panoramica della politica industriale americana precedente. Si descrivera in
particolare I’approccio di politica industriale ispirato da Hamilton agli inizi del
processo di industrializzazione degli Stati Uniti, gli elementi centrali della
politica industriale durante il Primo e il Secondo dopoguerra, per giungere a
trattare in modo piu dettagliato il dibattito di politica industriale degli anni ‘80,

che introduce 1’analisi affrontata nel resto del lavoro.

2.2 L’approccio di Hamilton e ’industrializzazione americana.

Con la Dichiarazione di Indipendenza del 4 luglio 1776, scritta da Thomas
Jefferson, gli Stati Uniti proclamarono ufficialmente la loro indipendenza dalle
leggi coloniali. Nel 1789, entro in vigore la Costituzione americana e fu eletto il
primo Presidente, George Washington. Fin da questi anni in cui stavano
formalmente nascendo gli Stati Uniti, la politica industriale fu presente nel
dibattito politico americano.

Nel 1791 infatti il Segretario al Tesoro, Alexander Hamilton, presentd al

Congresso il suo Report on the Subject of Manufactures con cui proponeva una
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specifica politica industriale per il paese. Il Rapporto in particolare prevedeva
specifiche misure per favorire lo sviluppo del sistema industriale, tra cui la
fissazione di tariffe sui prodotti importati al fine di proteggere le imprese
americane dalla competizione estera, il divieto di esportare prodotti e
macchinari innovativi per evitare che la concorrenza estera acquisisse le
tecnologie americane, sussidi di governo diretti all’industria nascente finanziati
attraverso 1 dazi sulle importazioni, I’esenzione fiscale per le materie prime
destinate all’industria nascente e il supporto per il miglioramento delle
infrastrutture nazionali.

La proposta tuttavia inizialmente non ebbe in Congresso tutta la considerazione
che Hamilton sperava. Le tariffe sulle importazioni crebbero in misura non
adeguata alle esigenze dell’economia americana. Come affermato da Chang H.
J. (2008): “In seguito al Rapporto di Hamilton, le tariffe medie sui manufatti
stranieri passarono dal 5 al 12.5 per cento, ancora troppo poco per indurre
coloro che li acquistavano a sostenere la nascente industria americana.”
(Chang H. J., 2008, p. 56).

Tra gli ideali che avevano caratterizzato la nascita degli Stati Uniti vi era quello
di un governo “dal basso”, che massimizzasse 1’autonomia dei singoli Stati e
collocasse ’autorita di decision-making al livello di governo piu vicino ai
cittadini. La competenza del governo federale si limitava ai campi in cui il
controllo locale era inattuabile (la politica estera, la difesa nazionale e il
commercio interstatale). In questo contesto 1 singoli Stati si presentavano quindi
in quegli anni diffidenti nel delegare al governo federale un ruolo nella gestione
delle dinamiche economiche nei termini suggeriti da Hamilton. La politica
industriale fu nella prima fase di sviluppo americano implementata
principalmente a livello locale e statale (Dobbin F., 1994).

Nell’arco di trent’anni a partire dal “Report on the Subject of Manufactures”
tuttavia, 1 dazi sui prodotti esteri crebbero progressivamente e la strategia
suggerita da Hamilton fu messa in pratica. La forte protezione dell’industria
nazionale contribui in modo cruciale al raggiungimento della posizione di

leadership economica e tecnologica che gli Stati Uniti si trovarono
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progressivamente ad occupare a livello internazionale a partire dalla fine del
Diciannovesimo secolo. Le elevate tariffe sui prodotti di importazione rimasero
fino alla prima meta del Ventesimo secolo. A questo riguardo Chang (2008)
scrive: “Nel 1820, il dazio medio si attesto sul 40 per cento: il programma di
Hamilton a quel punto era in atto. Fino alla seconda guerra mondiale la
politica economica statunitense ebbe l'imprinting che le aveva dato Hamilton:
il suo piano per l'industria nascente creo le condizioni per un rapido sviluppo
industriale.” (Chang H. J., 2008).

La connotazione protezionistica che assunse la politica industriale americana
nel corso del Diciannovesimo tuttavia non fu priva di risvolti negativi. In
particolare mentre la protezione dei prodotti manifatturieri americani era
supportata dagli industriali del Nord, dall’altra parte suscitava delle forti
tensioni tra gli agricoltori del Sud, che si trovavano a pagare per questi prodotti
elevati prezzi. Queste divergenze di interessi economici tra Nord e Sud
alimentarono le tensioni che condussero gli Stati del Sud, negli anni della
presidenza di Abraham Lincoln (1861-1865), a dichiarare la propria secessione,
innescando la Guerra Civile (Di Tommaso M. R., Schweitzer S. O., 2013).
Nonostante queste tensioni, I’economia americana durante il corso del
Diciannovesimo secolo fu estremamente dinamica e caratterizzata da tassi di
crescita molto elevati.

In particolare una delle principali industrie che vide un importante sviluppo, a
partire da circa il 1825 e per tutto il corso del secolo, fu quella ferroviaria. In
questo caso il governo giocO un ruolo di primaria importanza nella
pianificazione, nel finanziamento, nel coordinamento tecnico € manageriale e
nella regolazione dei prezzi e della competizione del settore (Dobbin F., 1994).
Inizialmente furono le amministrazioni locali e statali ad intervenire in misura
preponderante. La pianificazione e il finanziamento delle ferrovie avvenne
infatti attraverso una forte interrelazione tra i governi locali e statali e il settore
privato. Ad un livello generale, agli attori privati era affidato il compito di
costruire le linee ferroviarie, mentre i governi locali e statali promuovevano lo

sviluppo della rete stanziando fondi alle citta che si dimostravano interessate ad
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avere una stazione ferroviaria. Le strategie di finanza americana erano in ogni
caso disegnate per porre 1’industria ferroviaria nelle mani dei privati, anche nei
casi in cui la maggior parte dei fondi era stanziata dall’amministrazione
pubblica. Nell’ambito della pianificazione e del finanziamento solo a partire dal
1860 il governo federale assunse un ruolo parallelo a quello delle
amministrazioni governi locali e statali. Quando i sostenitori delle ferrovie
transcontinentali affermarono che Washington doveva creare linee di
interessere nazionale, cosi come i governi locali avevano agito per creare linee
di interesse locale, il Congresso decise di fornire terreni, garanzie e mutui per la
realizzazione di quattro linee transcontinentali (Dobbin F., 1994).

I1 governo federale successivamente, durante gli anni 70 e ’80 del
Diciannovesimo, divenne ancora piu rilevante acquisendo il ruolo centrale nella
regolamentazione dell’intero sistema ferroviario. Questo passaggio fu in primo
luogo favorito dall’emergere in modo evidente del problema della corruzione
tra gli ufficiali delle ferrovie, che causd un sostanziale ridimensionamento
dell’intervento dei governi locali e statali (Dobbin F., 1994).%

In secondo luogo divenne in questi anni necessario esercitare il controllo sui
prezzi del trasporto ferroviario. Gli spedizionieri marittimi che si servivano
delle ferrovie incominciarono infatti a lamentarsi delle tariffe troppo alte e
discriminatorie. Il problema era principalmente causato dalla mancanza di
concorrenza. Le crescenti pressioni esercitate sul Congresso indussero a porre
regole a garanzia del corretto funzionamento del mercato.

La regolazione federale delle ferrovie ebbe inizio nel 1887 con I’Interstate
Commerce Act e con la creazione della prima agenzia federale per la
regolazione, la Interstate Commerce Commission. Questa aveva il ruolo di
proteggere le liberta economiche dei clienti delle ferrovie e dei ferrovieri
rafforzando la competizione nel mercato ed eliminando tariffe discriminatorie.
L’intento era quello di creare un mercato “ideale” in cui imprese efficienti

potessero prosperare a scapito di quelle inefficienti.

3 A questo riguardo Dobbin (1994) scrive: “In the United States, corruption evidenced the
inherent threat to political ovder posed by state expansion. Americans were certain that their
governments had overstepped their bounds in offering aid to railroads, and forswore future,
government aid to enterprise.” (Dobbin F., 1994, p. 58).
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Come messo in luce da Dobbin (1994), in questi anni ci fu quindi un sostanziale
rinnovamento dell’approccio alla politica industriale: “Market regulation
became the distinguishing feature of American industrial policy. The new
American industrial policy paradigm came to symbolize competition among
free and equal firms as the mainspring of progress.” (Dobbin F., 1994, p. 28).
Nel contesto di questi nuovi compiti che investivano il governo federale, si
incomincio a delineare anche la struttura istituzionale alla base della politica
antitrust americana, in particolare con lo Sherman Antitrust Act del 1890 e il
Clayton Antitrust Act del 1914.

Con il Transportation Act del 1920 si rafforzo ulteriormente il ruolo della
Interstate Commerce Commission affidandole sia 1’autorita di stabilire le tariffe
nel mercato delle ferrovie sia il piu generale compito di mantenere adeguati
livelli qualitativi del servizio ferroviario. Questo atto di fondamentale
importanza costitui, con vari aggiustamenti e modifiche, la politica industriale
verso le ferrovie per oltre quaranta anni (Bingham R. D., Sharpe M.E., 1998).
La Interstate Commerce Commission non si occupava tuttavia del solo sistema
ferroviario. In generale tutto il settore dei trasporti fu a partire dalla prima meta
del Novecento regolamentato da questa commissione. In questo contesto in
particolare, il Motor Carrier Act del 1935 affido alla Interstate Commerce
Commission 11 controllo all’entrata, attraverso concessioni € permessi, € la
regolazione delle tariffe minime dell’intero mercato dei trasporti (Bingham R.
D., Sharpe M.E., 1998).

Sebbene la politica di regolamentazione aveva assunto un ruolo importante
nella gestione delle dinamiche economiche, in realta rimase considerevole
anche il supporto diretto del governo allo sviluppo del sist