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Il ritorno delle politiche industriali

Il ritorno
delle politiche
industriali

Sergio De Nardis *
Valentina Meliciani *

Un moderno Rip Van Winkle che si fosse addormentato a meta dello scor-
so decennio per destarsi solo nei correnti anni venti troverebbe un mondo cosi
profondamente modificato che il bagaglio di saggezza e conoscenze con cui
si era assopito risulterebbe, al risveglio, in gran parte obsoleto, inadeguato a
leggere la realta e, quindi, poco utilizzabile a intervenire su di essa. Molto di
quello che era una volta considerato saggio non lo ¢ piti e cio6 che era scredita-
to ¢ ora raccomandato. Quel moderno Van Winkle, al pari del suo omologo
settecentesco, avrebbe un destino di marginalita se non procedesse ad aggior-
nare velocemente i suoi parametri mettendoli in sintonia col mondo in cui si
viene a trovare. Tale similitudine non sembra esagerata per introdurre il tema
del “ritorno delle politiche industriali” a cui ¢ dedicato questo numero della
rivista. Un ritorno che ha costituito quasi una svolta di 180 gradi, compiutasi
nell’arco di una manciata di anni, nel modo di considerare I'intervento pub-
blico nelle cosiddette economie di mercato, in particolare in Europa.

La politica industriale ha avuto a lungo una cattiva nomea nel mainstre-

*  LEAP (Luiss Research Center for European Analysis and Policy), sergiodenardis@gmail.com; vmeliciani@luiss.it
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am degli economisti (Aghion et al., 2011). Era considerata un’intrusione del
governo nel funzionamento dei sistemi produttivi da non raccomandare, a
meno di importanti e verificabili fallimenti di mercato indotti dall’emergere
di esternalita positive o negative, dalla presenza di importanti spillover tecno-
logici connessi a particolari industrie la cui efficienza dipende dall’accumu-
lo di conoscenza (learning curves), dagli effetti di mis-allocazione di cattivi
funzionamenti dei canali finanziari, nonché da mercati imperfetti in cui il
formarsi di rendite di monopolio apre la strada alla competizione strategica
tra paesi per appropriarsene (Brander e Spencer, 1985). Ma anche al verificarsi
di questi casi, si sottolineavano i rischi dell’'intervento pubblico non essendo i
governi in grado, per carenza di conoscenze, di individuare I'origine dei falli-
menti di mercato e, quindi, gli interventi di first o second best per porvi rime-
dio. E anche nel caso in cui questa identificazione fosse possibile, 'intervento
pubblico veniva sconsigliato per I'esposizione al rischio di cattura da parte di
interessi specifici, con costose deviazioni dall’obiettivo del benessere comune.
Le conseguenze dei government failures venivano viste come peggiori di quelle
dei market failures e, quindi, da evitare. In definitiva, si riteneva che anche se
politiche industriali e intervento pubblico possono trovare giustificazioni in
punto di teoria, la loro applicazione ¢ esposta a tali errori che il free trade ¢,
nella pratica, la regola d’oro a cui attenersi (Krugman 1987).

Lo scetticismo sulle possibilita dell’attore pubblico di modificare in meglio
gli esiti del mercato con politiche settoriali mirate ha cosi dominato a lungo
il panorama europeo, con rare eccezioni. Una delle piu rilevanti, originata in
veritd prima dell’ondata liberista, ¢ costituita dai forti sussidi alla nascita del
consorzio europeo Airbus volto a contendere all’'americana Boeing le rendite
monopolistiche nel settore dei grandi velivoli per trasporto civile (a posteriori,

si puo dire lungo le linee di Brander e Spencer). Un'iniziativa che ¢ poi evoluta
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nell'ultimo ventennio, dando luogo allo sviluppo di un forte polo europeo
nella difesa e nell’aerospazio.

La visione anti politiche industriali non si ¢ certamente sviluppata in un
deserto. Essa ¢ stata funzionale all'ambiente economico-politico in cui si ¢
andata affermando, cio¢ quello del multilateralismo e della connessa “pax
americana” post-bellica, della susseguente crescente integrazione commercia-
le e finanziaria, della iperglobalizzazione degli anni ottanta-novanta, fino ad
arrivare, con il 1989 e con la caduta del Muro di Berlino, al limite estremo
della cosiddetta fine della storia. In questo ambiente le uniche “interferenze”
dell’attore pubblico ritenute raccomandabili erano quelle di tipo orizzontale
volte al miglioramento del funzionamento dei mercati (politiche dei fattori,
piuttosto che dei settori) e indirizzate, al pili, verso la predisposizione di un
numero limitato di beni pubblici necessari per l'attivitd produttiva, li dove
lofferta privata sarebbe stata altrimenti sottodimensionata (ricerca, innova-
zione, formazione). Il tutto sotto I'egida delle istituzioni multilaterali (WTO
e FMI) dotate di poteri di supervisione e controllo in mercati quanto piu
aperti possibile, al fine di raccogliere tutti i benefici dell’integrazione globale.

Questo scenario si ¢ radicalmente modificato negli ultimi anni, con una
decisa accelerazione dopo la pandemia. Sono venute alla luce non solo ester-
nalita e fallimenti di mercato di entita pit grande di quel che si riteneva, ma
si & evidenziata anche la necessitd, nel nuovo contesto, di un’offerta di beni
pubblici molto pitt ampia, quantitativamente e qualitativamente, di quella
che si giudicava accettabile nel precedente mondo senza frizioni. Guardando
alla pratica globale della politica industriale, i dati mostrano che ¢ tornata in
auge e sta crescendo: negli anni 2010 il numero di interventi aumenta co-
stantemente, con forti accelerazioni nel 2018 e nel 2021 (Juhdsz et al. 2022).

La recente ondata di nuove politiche industriali - che comprendono qualsiasi
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intervento governativo mirato a sviluppare o sostenere specifiche imprese, set-
tori o attivitd economiche nazionali per raggiungere obiettivi nazionali econo-
mici o non economici - ¢ trainata principalmente dalle economie avanzate e la
competitivita strategica ¢ la motivazione pitt comune alla base di tali politiche
(Evenett et al. 2024).

Sul fronte delle esternalita diviene preminente, nello scorso decennio, quel-
la del cambiamento climatico definita non a caso “the greatest market failure
the world has ever seen” (Stern 2007) o, altrimenti, “the greatest externality in
human history” (Heal, 2017). Lattore pubblico in particolare nelle economie,
come quella europea, maggiormente responsabili dell’accumulo dello stock
di CO, nell’atmosfera deve intervenire con regole, scadenze e carbon pricing
per ridurre le emissioni e contrastare il riscaldamento globale. Accanto a cio,
la lentezza della crescita economica europea rispetto a quella americana e la
percezione di una progressiva perdita di competitivita portano a focalizzare
lattenzione sull'importanza degli spillover tecnologici dell’attivita delle gran-
di imprese alla frontiera dell'innovazione, che risultano molto poche in Eu-
ropa e numerose negli Usa (Draghi 2024). Contemporaneamente, la rapida
trasformazione della Cina, sotto I'influenza di dirigistiche e ben mirate politi-
che industriali, da manifattura assemblatrice in potenza tecnologica dotata di
propria autonomia e in grado di mettere in discussione il primato Usa finisce
col minare le basi stesse della globalizzazione a trazione americana, inducendo
la svolta protezionistica statunitense, che col secondo mandato Trump arriva
a riguardare tutti i partner commerciali inclusa I'Unione europea. Nel nuovo
mondo diviso e conflittuale, la dipendenza dalle forniture estere di materie
prime, beni intermedi e tecnologia nelle (una volta esaltate) catene globali del
valore (Cgv) si trasforma da fattore di competitivita in elemento di rischio da

minimizzare, mentre la guerra in Ucraina, 'aggressivita russa e 'emergere di

ECONOMIA ITALIANA 2025/3



Il ritorno delle politiche industriali

un disimpegno militare americano in Europa conducono alla necessita di un
rilancio delle spese per la difesa. Sicurezza economica e militare divengono
cosl elementi centrali del ritorno delle politiche industriali che si affiancano o,
per meglio dire, si sovrappongono agli obiettivi ambientali.

Questo rivolgimento non pud che investire anche il modello macroeco-
nomico europeo che non dovrebbe pill dipendente dal traino di un mondo
insicuro e che va frammentandosi (non a caso, il modello tedesco, exporz led
e import dependent, ¢ entrato in crisi), ma trovare nella domanda interna del
continente, e in particolare nel pieno sviluppo del suo mercato domestico,
il nuovo motore dello sviluppo (Lagarde 2025). In tal senso, il surplus delle
partite correnti deve essere corretto con un reindirizzamento dell’eccesso di
risparmio europeo dagli impieghi esteri verso gli investimenti europei, da ri-
vitalizzare, oltre che con le politiche industriali, attraverso il completamento
del mercato unico dei capitali.

A modellare un simile mutamento di opinione concorre negli ultimi anni
'influenza dei rapporti redatti da due italiani per conto delle istituzioni eu-
ropee, il gia ricordato Rapporto Draghi e quello Letta (2024). Il primo pit
interventista del secondo, ma entrambi sulla linea di una forte guida euro-
pea al cambiamento strutturale, fondata sulla piena realizzazione del mercato
unico. Il rischio dei government failures, sottolineato nel vecchio approccio
alla politica industriale, ¢ naturalmente sempre dietro I'angolo e deve essere
minimizzato con una adeguata architettura delle politiche, ma esso non puo
costituire motivo di paralisi o timidezza di azione perché le conseguenze, nel
nuovo assetto, del mancato contrasto ai market failures sono troppo grandi.
Anzi, come ha recentemente osservato Paul Krugman (2024), emendando
alla luce del nuovo contesto il suo antico scetticismo verso le politiche in-

dustriali, possono anche aversi casi in cui, per raggiungere certi obiettivi, il
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rischio di cattura diviene un argomento a favore dell'intervento pubblico. E’
quanto si verificherebbe con gli obiettivi di transizione energetica per i quali
il governo puo, con buone ragioni, dimostrarsi prono alle richieste di imprese
e famiglie di prolungati sussidi alle tecnologie green perché con tali incentivi
se ne diffonde I'adozione e si facilita, al contempo, 'implementazione delle
impopolari misure di first best (carbon tax). In tale visione, una politica degli
interessi particolari, in altri contesti da rigettare, diverrebbe funzionale al per-
seguimento di un superiore obiettivo di trasformazione tecnologica incentra-
to sull’abbandono dei combustibili fossili.

Transizione verde, tecnologie digitali, competitivita, sicurezza economica
e militare divengono quindi i molteplici fronti verso cui orientare il ritorno
della politica industriale in Europa. Sono “titoli” generali che, sulla carta,
hanno tutti una piena giustificazione, ma sottendono, nell'applicazione, la
necessita di trovare adeguate soluzioni a problemi di corretta ed equilibrata
focalizzazione degli obiettivi, di coerenza complessiva delle politiche, di effet-
tiva praticabilita nel corrente assetto istituzionale. Facciamo alcuni esempi.

Le politiche industriali devono contribuire a innalzare la frontiera tecno-
logica europea, attraverso la promozione della digitalizzazione, per cercare
di recuperare il gap di produttivitd con gli Usa, ampliatosi particolarmente
nell’arco dello scorso decennio. Il Rapporto Draghi enumera le diverse ra-
gioni del ritardo europeo, dalla frammentazione produttiva in assenza di un
effettivo mercato unico alla scarsita di venture capital per il finanziamento alle
imprese innovative ad alto potenziale di crescita. Sono tematiche che bisogna
affrontare per aspirare a creare una tecnologia avanzata made in Europe, indi-
pendente da quella americana. Lo sforzo competitivo nei confronti degli Stati
Uniti si prospetta, tuttavia, arduo, soprattutto perché le produzioni high-tech

sono soggette ad economie di agglomerazione che, una volta stabilitesi, sono
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difficili da smantellare (Arthur, 1990; Krugman 2025). Se quindi si mira a
sviluppare agglomerazioni rivali a quelle gia esistenti (per intendersi, rivali
dei cluster di Silicon Valley o Seattle), perché si pensa che la loro mancata
localizzazione in Europa sia penalizzante per la competitivita, occorre essere
consapevoli del’ammontare di risorse da dedicare e dello sforzo complesso
da attuare. Per favorire il radicamento in Europa, si tratterebbe di attivare
la creazione e crescita di vantaggi comparati cumulativi e, in definitiva, di
avviare dal nulla una path dependence (cioe¢ una storia di sviluppo industriale
che si auto-rafforzi) di queste particolari produzioni, a fronte peraltro dell’at-
trazione degli investimenti che i cluster della Wesz Coast americana continue-
ranno a esercitare. Certamente, in questo schema, mercato unico dei capitali
ed espansione della finanza per I'innovazione sono passi indispensabili per un
percorso che potrebbe prospettarsi non breve e incerto negli esiti.

A questa considerazione se ne deve affiancare un’altra che viene general-
mente trascurata. Proprio perché basati sulle economie di agglomerazione,
gli hub tecnologici tendono ad aggregarsi geograficamente, dando luogo a
forti concentrazioni di ricchezza (e, nel caso Usa, anche di influenza politi-
ca). Un’evoluzione che conducesse, quindi, al successo della creazione di una
“Silicon Valley europea” si accompagnerebbe a squilibri territoriali e divari
produttivi analoghi a quelli che caratterizzano gli Stati Uniti. In questo paese,
tuttavia, ¢'¢ anche un sistema federale che redistribuisce risorse. Se in Europa
si verificasse una situazione analoga senza la creazione di meccanismi redi-
stributivi simili, vi sarebbe un vantaggio per pochi paesi o per le “fortunate”
regioni all'interno di alcune economie.

Tali ordini di difficolta non devono tuttavia costituire motivo di rassegna-
zione a un incomprimibile gap di produttivita. Certamente i prodotti high

tech sono a produttivita molto elevata e si accompagnano, in mercati imper-
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fettamente concorrenziali, alla formazione di rendite (alti profitti) per cui vi
sarebbe motivo di competere (come in Brander-Spencer), se non vi fosse la
barriera costituita dagli effetti di agglomerazione a complicare oltremodo lo
sforzo di appropriazione di quelle rendite. Tuttavia I'economia ¢ anche molto
altro rispetto al settore high-tech. E la produttivita di questo “altro” dipende
in modo cruciale dalla abilita nell’adottare e sfruttare al meglio le innovazioni
tecnologiche, ovunque esse siano prodotte. Normalmente, infatti, i vantaggi
dell’avanzamento tecnologico non sono solo degli sviluppatori, ma essi afflu-
iscono in misura cospicua anche alle imprese e agli individui che riescono a
usare efficacemente la tecnologia. LEuropa puo quindi beneficare del progres-
so tecnologico, pur sviluppato altrove, se mira a migliorare, con ben studiate
politiche di incentivazione, la capacita di recepire e diffondere le innovazioni
in tutto il tessuto produttivo. La diffusione pud essere una leva di produttivita
altrettanto importante della produzione “in casa” di high-tech.

Tuttavia, la questione di un settore europeo di alta tecnologia, indipen-
dente dagli Usa, rimane centrale non solo per motivi di produttivita, ma per
la sicurezza economica e militare. All'obiettivo della competitivita si aggiunge
quello della sovranita tecnologica (Edler at al. 2023). Questa diventa piti pres-
sante per il cambiamento dei rapporti con 'alleato americano in una direzio-
ne conflittuale-negoziale a tutto campo (per cui la tecnologia pud diventare
fattore di condizionamento, se non proprio di ricatto, in vari ambiti) e i rischi
di dipendenza connessi all'interscambio con la nascente potenza tecnologica
cinese, in rapida ascesa sulla frontiera dell'innovazione (intelligenza artificiale,
semiconduttori, guantum computing, oltre che energia solare, auto elettrica e
veicoli a guida autonoma, cfr. Herrero, Krystyanczuck 2025).

Nell'insieme, quindi, la politica industriale per la digitalizzazione dovrebbe

trovare un giusto equilibrio tra le esigenze di sicurezza che spingono a pro-
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muovere produzioni made in Europe indipendenti dalle Big tech straniere,
senza farsi influenzare o guidare dall’euforia incondizionata che contraddi-
stingue l'attuale fase, e quelle della produttivita, volte a stimolare 'adozione e
la diffusione dell'innovazione tecnologica, evitando il ripetersi dell’esperienza
della rivoluzione ez di fine anni 90, quando I'Europa sperimento ritardi di
adozione e riorganizzazione delle imprese che hanno probabilmente favorito
Pampliamento del gap rispetto agli Usa dello scorso decennio.

Vi ¢ poi il tema della coerenza e dell'integrazione tra obiettivi non omoge-
nei, o almeno che non appaiono tali quanto pit breve ¢ la prospettiva da cui
li si valuta. Trasformazione green, transizione digitale, sicurezza economica e
militare non vanno infatti tutte nella stessa direzione. Rispetto alle politiche
per 'ambiente, su cui 'Ue si ¢ mossa per prima e in modo ambizioso con
lincorporazione nella propria regolamentazione degli obiettivi del Panel in-
tergovernativo sul climate change (IPCC), si sta sperimentando un evidente
backlash politico, adducendo motivi di perdita di competitivitd industriale
dall’auto ai settori energivori. Una reazione di rigetto di una parte della strut-
tura industriale europea che ha trovato in diversi governi influenti e condi-
zionanti portavoce. La risposta della Commissione si ¢ finora concretizzata in
allungamento delle scadenze e, soprattutto, nelle intense semplificazioni dei
pacchetti Omnibus che rischiano di indebolire la transizione green, riducendo
di fatto il ruolo che il canale finanziario dovrebbe svolgere nell'indirizzare gli
investimenti verso impieghi sostenibili. Cobiettivo della trasformazione verde
risulterebbe potenzialmente penalizzato anche dalla necessitd di aumentare
sensibilmente le spese in armamenti. Le politiche per la difesa concorrono
infatti con quelle ambientali nell’accesso alle risorse finanziarie sia pubbliche
che private. Con riferimento a quest'ultime la Commissione europea ha prov-

veduto a notificare come sostenibili gli investimenti nell'industria della difesa,
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rimuovendo cosi 'ostacolo principale al riorientamento della finanza, anche
di quella sostenibile, verso gli investimenti in armamenti (Merler 2025).

E’ evidente quindi che vi sono conflitti tra obiettivi e che si ¢ in una fase
in cui quelli ambientali appaiono in ripiegamento, sotto la pressione della
reazione al Green Deal e delle impellenti necessita della difesa. Si dovrebbe,
perd, resistere a questa deriva. Vi sono #radeoff tra obiettivi che appaiono tan-
to piu stringenti quanto pitt breve ¢ la prospettiva delle valutazioni. Sarebbe
quindi necessaria una visione quanto pit possibile unitaria e integrata delle
varie politiche, che assuma a riferimento 'orizzonte lungo. Se, infatti, nel bre-
ve periodo la lotta a cambiamento climatico sembra confliggere con “pezzi”
del mondo produttivo, nel medio-lungo periodo la competitivita industriale
risulta legata a filo doppio con la trasformazione energetica e green. Occorre,
quindi, rendere quanto pit vicina la prospettiva dei guadagni competitivi,
oltre che di benessere, che si conseguiranno con la transizione verde, facendo
si che, nel breve termine, le resistenze al cambiamento non frenino troppo, o
addirittura blocchino, un processo che risulta ineludibile.

E sempre in tema di #radeoff, occorre anche bilanciare attentamente le esi-
genze della sicurezza economica con i benefici provenienti dallo scambio in-
ternazionale. Benefici che sono rilevanti per la stessa competitivitd industriale
(le Cgv si sviluppano e si espandono fortemente per questo motivo) e per
Iambiente (I'import di prodotti e tecnologia green dalla Cina sarebbe funzio-
nale agli obiettivi climatici). Inoltre, nel quadro delle problematiche dell’in-
tegrazione internazionale, ¢ da tenere presente che storicamente le politiche
industriali nei paesi avanzati sono state prevalentemente orientate a sostenere
i settori di vantaggio comparato, cio¢ quelli in cui si ¢ gia specializzati. Ma nel
caso europeo l'obiettivo di tali politiche non deve essere volto a confermare e

rafforzare un presente che si giudica insufficiente. Si tratta, invece, di qualcosa
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di molto diverso, cio¢ di modificare per quanto possibile la struttura produt-
tiva, scoprendo e costruendo dinamicamente nuovi vantaggi comparati. Per
questi motivi occorre raggiungere un bilanciamento tra sicurezza economica,
ricerca e creazione di nuove specializzazioni e benefici dell’apertura interna-
zionale. Sono, in effetti, gli ingredienti della open stategic autonomy prefigurata
dall'Ue, che tenta di conciliare due esigenze potenzialmente in tensione: da
un lato il mantenimento di un sistema commerciale aperto e multilaterale,
dall’altro il rafforzamento delle capacitd produttive interne nei nodi critici
delle catene del valore. Non si tratta di perseguire un ripiegamento autarchi-
co, ma di costruire un grado di autonomia selettiva che consenta all'Unione
di reggere a shock esterni e pressioni geopolitiche senza rinunciare ai bene-
fici dello scambio internazionale. Proprio questa combinazione di apertura
e selettivitd introduce un elemento nuovo rispetto al passato, perché impli-
ca scelte esplicite di priorita settoriali e tecnologiche e richiede criteri chiari
per individuare dove concentrare risorse inevitabilmente scarse (Bontadini e
Meliciani, 2024). Alla difficolta di convogliare risorse in gran parte nazionali
verso obiettivi strategici europei si aggiunge la tensione tra il perseguimento
di obiettivi di politica industriale e la difesa dell’ordine commerciale mul-
tilaterale, mentre le altre aree fanno coincidere la politica industriale con il
protezionismo o, piu sottilmente, pretendono di giustificare le misure prote-
zionistiche come strumento per la reindustrializzazione.

La competizione di molteplici e disomogenei obiettivi di politica industria-
le per risorse scarse diviene ancor piti evidente considerando la stima dell’am-
montare di investimenti addizionali necessari per realizzare la transizione ver-
de, digitale e della difesa. Questa cifra che nel Rapporto Draghi era collocata
a 800 miliardi 'anno ¢ lievitata, secondo recenti valutazioni della Bece, a 1.200
miliardi all’anno tra il 2025 e il 2031 (De Sanctis et al. 2025). Il balzo del
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50% ¢ fondamentalmente dovuto ai nuovi impegni di spesa per la difesa sot-
toscritti dai paesi europei in sede NATO. Ne consegue che ¢ anche aumentata
fortemente la quota di risorse che graverebbero sui bilanci pubblici. Secon-
do le stesse stime, si tratterebbe di 510 miliardi, pari al 43% del fabbisogno
annuale complessivo. E” un ammontare molto elevato, nettamente superiore
alle risorse pubbliche mobilizzabili, nella migliore delle ipotesi, con la stru-
mentazione finora messa in campo dalla Commissione europea (allargamento
delle possibilita degli aiuti di stato e, per la difesa, clausola di salvaguardia per
deviare dai percorsi nazionali di spesa e prestiti europei SAFE). E’ evidente
che deve esservi un significativo concorso del capitale privato rispetto al quale
lattore pubblico ¢ chiamato a esercitare, con investimenti mirati, capacita
di catalizzazione e di sinergia, favorendo crowd in. A questo scopo ¢ cruciale
Iazione di coordinamento e di direzione dell’Ue, in cui il finanziamento con
risorse comuni delle iniziative pubbliche si affianchi alla predisposizione di
adeguate competenze tecnico-amministrative per la selezione, messa in opera
e valutazione in fieri dei progetti di investimento pubblico-privato.

Lottica dell'offerta centralizzata di beni pubblici, finanziati con risorse
comuni, dovrebbe risultare centrale nel complesso disegno di politica indu-
striale. Lattuale approccio europeo ¢, invece, quello dei finanziamenti nazio-
nali (aiuti di stato) o europei ma che ricadono comunque sui debiti sovrani
(presiti SAFE). E’ una strada che porta alla frammentazione tra le economie
in funzione della loro capacita fiscale, al sottodimensionamento dello sforzo
di investimento rispetto alle esigenze europee, alla sua ineflicacia per concre-
ti rischi di duplicazione (soprattutto nel campo della difesa) nonostante la
supervisione Ue e a una probabile prospettiva, dato il quadro vigente della
governance fiscale, di marcate correzioni delle traiettorie dei debiti nazionali

allontanatisi sensibilmente, a seguito degli investimenti, dai percorsi di rien-
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tro. In altri termini, una prospettiva di austerita nel medio periodo dopo gli
sforamenti di spesa consentiti e, anzi, incoraggiati, nei prossimi anni.

Anche il nuovo Quadro finanziario pluriennale (QFP) 2028-2034 non
sembra rappresentare uno vero snodo per I'evoluzione delle politiche indu-
striali europee. In assenza della volonta politica di accrescere sostanzialmente
il bilancio europeo per far fronte alle nuove sfide da parte dei paesi membri (si
prevede solo un leggero aumento del bilancio complessivo dall’attuale 1,08%
all'1,26% del RNL, comprensivo del rimborso del debito di NextGeneratio-
nEu), la strategia ¢ quella di riallocare i fondi dalle politiche tradizionali — coe-
sione e politica agricola comune — verso investimenti in ricerca, infrastrutture
energetiche e digitali, decarbonizzazione, difesa e industria ad alta tecnologia
attraverso il Fondo europeo per la competitivita che integra programmi pri-
ma frammentati e punta a sostenere settori strategici. Tuttavia una politica
industriale europea credibile richiederebbe risorse pitt ampie, nuove entrate
proprie dell’'Ue e un chiarimento politico sulla volonta dei governi di sostene-
re una vera strategia comune.

E in questa distanza tra la velocita con cui il mondo cambia e la difficolta
dell’Europa a governare questo cambiamento che si colloca il dibattito raccol-
to in questo numero, i cui contributi analizzano da diverse angolature come il
continente possa riposizionarsi e quali strategie industriali e istituzionali siano
oggi realmente praticabili. Il compito delle istituzioni europee ¢ duplice: rico-
noscere che siamo entrati in una nuova era e dotarsi dei mezzi — strategici,
tecnologici, fiscali — per agire con coerenza. E in questa cornice che possiamo
leggere i contributi di Fabrizio Onida, di Simone Vannuccini, di Paolo Guer-
rieri e Piercarlo Padoan, di Anna Giunta e Marianna Mantuano. Nel loro
insieme delineano un quadro organico della complessa posta in gioco.

Nel suo contributo, Fabrizio Onida ricostruisce la traiettoria storica della
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politica industriale europea tra I'attenzione alla salvaguardia della concorrenza
e del mercato unico e I'esigenza di accrescere gli investimenti in innovazione e
stimolare la produttivita. Se il Trattato di Roma aveva circoscritto I'intervento
industriale soprattutto alla salvaguardia della concorrenza, gia dagli anni ’70
si erano sviluppati tentativi — spesso timidi — di promuovere un coordina-
mento industriale continentale: CECA, Euratom, i memoranda Colonna e
Pirelli, le sollecitazioni di Altiero Spinelli alla conferenza di Venezia. Questi
elementi rivelano che il ritorno attuale della politica industriale non sorge nel
vuoto, ma ¢ il risultato di una tradizione intermittente che ha sempre oscillato
tra due poli: stato promotore e investitore strategico e stato guardiano della
concorrenza e del “level playing field”.

LEuropa del XXI secolo, osserva Onida, puo ripartire da quella tradizione
ma deve evitarne gli errori: niente grandi piani dirigisti, ma uno stato capa-
ce di “scoprire” e valorizzare vantaggi comparati potenziali, di promuovere
progetti cooperativi di sinergia tra attore pubblico e iniziative private, di so-
stenere le imprese pitt dinamiche. Lesplorazione di nuovi potenziali vantaggi
competitivi deve andare di pari passo con la moltiplicazione di istituzioni
pubblico-private dedicate alla diffusione capillare delle innovazioni esistenti.
Tra gli strumenti pit promettenti per una politica industriale europea real-
mente cooperativa Onida individua gli IPCEI le cui risorse andrebbero raffor-
zate, le procedure semplificate e la guida affidata a competenze tecnico-scien-
tifiche indipendenti in grado di selezionare, valutare, accompagnare e anche
interrompere iniziative non promettenti.

Se Onida ricorda quanto radicata sia in Europa la tensione tra politica
industriale e concorrenza, il contributo di Simone Vannuccini ne indica le
vie di ricomposizione nel nuovo contesto geopolitico. LEuropa ¢, nelle sue

parole, “un vaso di coccio tra vasi di ferro”: dipendente dai monopoli privati
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americani per l'infrastruttura digitale, vulnerabile alle dipendenze cinesi per
materie prime e tecnologie. Ma, allo stesso tempo, capace di potenziale in-
fluenza attraverso le reverse dependencies in settori in cui detiene ancora potere
di mercato.

La raccomandazione ¢ quella di non cadere nella falsa dicotomia tra poli-
tica industriale e concorrenza, ma disegnare una politica industriale pro-com-
petitiva, fondata sulla produzione di beni pubblici europei — infrastrutture,
standard, regolazione, capacita fiscale comune. Vannuccini identifica tre pi-
lastri di una politica industriale “veramente europea”: “federale” nelle istitu-
zioni e nelle risorse in quanto senza autonomia fiscale non esiste autonomia
strategica; “noiosa’ nelle scelte tecnologiche, rifuggendo I'imitazione acritica
delle narrazioni americane sull'intelligenza artificiale e dedicando attenzione
alla diffusione e non solo alla frontiera; “assertiva’ ma non monopolistica,
ossia una politica industriale che rafforzi la concorrenza invece di soffocarla.

Il contributo di Paolo Guerrieri e Pier Carlo Padoan completa il quadro
proponendo un’interpretazione sistemica: la politica industriale europea non
puo pit essere letta solo in chiave economica, ma va integrata con le esigenze
di sicurezza e con gli obiettivi della transizione verde e digitale.

Il ritorno delle politiche industriali non ¢ solo risposta a esternalitd am-
bientali o a fallimenti di mercato — ossia i casi di intervento pubblico con-
cepiti dal vecchio mainstream economico — ma una reazione non opzionale
alle nuove forme di weaponized interdependence che condizionano catene del
valore, tecnologie dual use, approvvigionamenti energetici. Da qui la necessita
di una politica industriale mission—driven, orientata alle tecnologie di frontie-
ra; selettiva, per concentrare risorse su filiere strategiche; coerente con la so-
stenibilita e il Green Deal, da ricalibrare senza indebolirne la visione di lungo

periodo.
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Le vulnerabilita europee — dipendenza dalle catene del valore, lentezza
dell'innovazione, scarsita di imprese alla frontiera — rendono indispensabile
un cambio di modello macroeconomico, basato su domanda interna, investi-
menti comuni e pieno dispiegamento del mercato unico, ma per fare cio il
tema delle risorse ¢ cruciale: senza un Fondo europeo per la competitivita e la
sovranitd, senza debito comune e senza una completa Capital Markets Union,
ogni sforzo rischia di restare frammentato.

Il contributo di Anna Giunta e Marianna Mantuano riprende molti dei
concetti espressi negli altri saggi focalizzandosi sulla valutazione di un im-
portante esperimento di politica industriale: la digitalizzazione delle imprese
italiane. Qui, piu che altrove, si manifesta il paradosso di un paese che assorbe
lentamente tecnologie che in altre economie costituiscono il traino fonda-
mentale della produttivita. Tre i fattori critici che le autrici individuano: una
polarizzazione crescente tra poche imprese digitalmente avanzate e un’ampia
popolazione di piccole imprese confinate a tecnologie di base; insufficien-
ti capacita manageriali che, soprattutto nelle imprese familiari, limitano I'a-
dozione efficace delle tecnologie; politiche pubbliche instabili e, soprattutto
nell’esperienza piu recente, proceduralmente complesse. In un simile conte-
sto, l'azione pubblica volta alla diffusione tecnologica e alla riduzione dei di-
vari tra le imprese, rischia di conseguire, nel migliore dei casi, risultati modesti
e, nel peggiore, di favorire, nel contesto della nuova rivoluzione tecnologica,
un ulteriore allontanamento dei “ritardatari” rispetto ai produttori migliori.

Il caso italiano ci mostra come senza un quadro europeo coerente, investi-
menti strutturali stabili, politiche industriali coordinate e capacita manageria-
li diffuse, anche gli incentivi piti generosi rischiano di tradursi in un rinnova-
mento parziale e inefficiente. Il punto infatti ¢ centrale: la politica industriale

non ¢ solo questione di fondi, ma di governance, capacita amministrativa,
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coordinamento, scelta delle priorita e continuita nel tempo.

Linsieme dei contributi restituisce un'immagine coerente: il ritorno
della politica industriale ¢ I'esito obbligato di un mondo in cui sicurezza,
sostenibilita e competitivita — la #riplice sfida che Guerrieri e Padoan indi-
viduano con chiarezza — tendono a sovrapporsi e a condizionarsi recipro-
camente. Sembra, in particolare, di poter trarre da essi una visione comune
circa il modo di affrontare le problematiche dell’attuale snodo europeo. La
molteplicita degli obiettivi, potenzialmente anche confliggenti, imposti dal
contesto politico, economico ed ambientale non puo che essere portata a coe-
renza in un approccio olistico e integrato. A esso deve far riscontro un assetto
istituzionale adeguato che trovi nella costruzione di forme di capacita fiscale
centrale e nel reperimento di risorse comuni le leve fondamentali del finanzia-
mento pubblico e che risulti, al contempo, in grado di attrarre e coinvolgere
iniziative e risorse private nella realizzazione dei progetti. A legare ulterior-
mente questi contributi ¢ la comune idea che una politica industriale europea
efficace non debba mai rinunciare alla propria vocazione pro-concorrenziale,
evitando derive protezionistiche e assicurando che gli interventi pubblici raf-
forzino e non indeboliscano la dinamica competitiva. Per la riuscita di un
tale disegno, il completamento del mercato unico degli investimenti e del
risparmio appare un passaggio essenziale. Lazione di politica industriale non
puo che essere settoriale ed efficacemente selettiva, volta alla riduzione delle
dipendenze strategiche, all’efficace diffusione delle innovazioni e delle tecno-
logie di frontiera, alla ricerca e costruzione di nuove specializzazioni, preser-
vando, nell'ambito dell’azione di direzione e coordinamento delle politiche,
un contesto quanto pilt possibile competitivo. Occorre evitare il rischio che le
politiche industriali si accompagnino a un ampiamento della frammentazione

e dei divari tra individui, imprese ed economie — divari che, come mostrano
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Giunta e Mantuano, emergono gia nei differenti ritmi di adozione delle tec-
nologie digitali avanzate. A tale scopo un’architettura coerente degli strumen-
ti di individuazione, valutazione, finanziamento e attuazione delle iniziative
gioca un ruolo essenziale.

In conclusione, il radicale mutamento del contesto internazionale — quel
salto di scenario che renderebbe disorientato il nostro moderno Rip Van Win-
kle — richiede all'Europa un aggiornamento coerente dei propri strumenti di
intervento. I contributi raccolti in questo numero mostrano come il riorienta-
mento delle politiche industriali, I'integrazione delle politiche per la sicurezza,
la transizione verde e digitale, e una pit solida architettura istituzionale e
fiscale europea siano condizioni necessarie per operare in un ambiente carat-
terizzato da nuove esternalita, crescenti interdipendenze strategiche, pressanti

esigenze di sicurezza e vincoli competitivi piu stringenti.
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Lintervento pubblico nelle cosiddette economie di mercato e stato considerato per lunghi anni con
diffidenza per gli effetti negativi sulla concorrenza. Il nuovo contesto geo-politico e post Covid-19 impone
di sviluppare un’offerta di beni pubblici molto pil ampia. Fa il punto della situazione con riferimento all’Eu-
ropa questo numero di El, curato da Sergio De Nardis e Valentina Meliciani della Luiss.

Il modello macroeconomico europeo non dovrebbe essere piu dipendente dal traino di un mondo
insicuro ma trovare il nuovo motore nella domanda interna del continente e nel pieno sviluppo del suo
mercato domestico. Transizione verde, tecnologie digitali, competitivita, sicurezza economica e militare
divengono quindi i molteplici fronti verso cui orientare il ritorno della politica industriale in Europa.

Le politiche industriali devono contribuire a innalzare la frontiera tecnologica europea, attraverso la
promozione della digitalizzazione, per cercare di recuperare il gap di produttivita con Usa e Cina. In questo
schema, mercato unico dei capitali ed espansione della finanza per I'innovazione sono passi indispens-
abili per un percorso che potrebbe prospettarsi non breve e incerto negli esiti.

| contributi raccolti in questo volume, nel loro insieme, delineano un quadro organico della complessa
posta in gioco. Fabrizio Onida ricostruisce la traiettoria storica della politica industriale europea tra I'at-
tenzione alla salvaguardia della concorrenza e del mercato unico e I'esigenza di accrescere gli investimenti
in innovazione e stimolare la produttivita e sottolinea il ruolo strategico dei progetti tra pubblico e privato
e degli IPCEI. Simone Vannuccini raccomanda di non cadere nella falsa dicotomia tra politica industriale
e concorrenza, ma di disegnare una politica industriale pro-competitiva, fondata sulla produzione di beni
pubblici europei — infrastrutture, standard, regolazione, capacita fiscale comune. Secondo Paolo Guerrie-
ri e Pier Carlo Padoan, la politica industriale europea non puo piu essere letta solo in chiave economica,
ma va integrata con le esigenze di sicurezza e con gli obiettivi della transizione verde e digitale. La doman-
da interna va rilanciata attraverso investimenti comuni, il pieno dispiegamento del mercato unico; cruciale
e il tema delle risorse comuni. Anna Giunta e Marianna Mantuano si focalizzano sulla digitalizzazione del-
le imprese italiane. Tre i fattori critici individuati: polarizzazione crescente tra poche imprese digitalmente
avanzate e un’ampia popolazione di piccole imprese confinate a tecnologie di base; insufficienti capacita
manageriali per I'adozione delle tecnologie; politiche pubbliche instabili e proceduralmente complesse.

Come concludono gli editor, “il ritorno della politica industriale é I'esito obbligato di un mondo in cui
sicurezza, sostenibilita e competitivita tendono a sovrapporsi e a condizionarsi reciprocamente... una politica
industriale europea efficace non deve mai rinunciare alla propria vocazione pro-concorrenziale, evitando derive
protezionistiche e assicurando che gli interventi pubblici rafforzino e non indeboliscano la dinamica competitiva”.

Arricchisce questo numero il contributo di Ignazio Visco, Un sostenibile “lungo periodo”? Sfide e pro-
spettive per I'ltalia di domani, che riflette sulle conseguenze di lungo periodo e sulla sostenibilita sociale
ed economica delle tendenze in atto su tre fronti: tecnologia, ambiente e demografia. Seguono tre rifles-
sioni sul sistema dei servizi di Carlo Sangalli, Alberto F. Pozzolo, Alberto Petrucci e una sul Tax Control
Framework - Adempimento collaborativo di Riccardo Gabrielli e Lia G. Reitano.

.
ECONOMIA ITALIANA nasce nel 1979 per approfondire e allargare il dibattito

sui nodi strutturali e i problemi dell’economia italiana, anche al fine di elabo-
rare adeguate proposte strategiche e di policy. UEditrice Minerva Bancaria
e impegnata a portare avanti questa sfida e a fare di Economia Italiana il piu
vivace e aperto strumento di dialogo e riflessione tra accademici, policy ma-
kers ed esponenti di rilievo dei diversi settori produttivi del Paese.
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