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Promuovere politiche che influenzino e guidino il processo di
trasformazione strutturale dell'economia nazionale

Queste politiche mirano a modificare le caratteristiche qualitative e quantitative dei settori
economici e delle altre componenti del sistema economico, con I'obiettivo di migliorare la
competitivita e la crescita del sistema, garantire I'indipendenza economica e industriale in
settori specifici, e contrastare il declino industriale o affrontare periodi di crisi e recessioni.

Interventi di politica industriale di questo tipo sono stati determinanti nello sviluppo dei paesi
pionieri, come Inghilterra e Francia, dei paesi che hanno seguito successivamente, come |'ltalia,
e pit recentemente di nazioni oggi industrialmente avanzate, come il Giappone, la Corea del Sud
e la Cina.
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Politiche industriali di lungo
periodo

Lidea di un’azione pubblica orientata da una visione di lungo periodo sulla trasformazione e sul
cambiamento della struttura economica € cruciale. | processi di cambiamento strutturale sono
generalmente lenti e richiedono lo sviluppo graduale di abilita e capacita produttive specifiche in
imprese, industrie o aree geografiche, che non possono essere acquisite rapidamente. Per questo
motivo, i governi spesso intervengono con piani industriali a lungo termine, in modo costante e
persistente.

La Cina e altre economie asiatiche offrono esempi significativi in questo contesto. La Cina, in
particolare, adotta piani quinquennali per promuovere il cambiamento strutturale, supportando
specifiche realta produttive con vari strumenti e monitorando nel tempo i risultati ottenuti. Questo
approccio consente di definire progressivamente nuovi interventi e priorita strategiche. La continuita e
la costanza dell’intervento a lungo termine sono spesso considerati fattori chiave del successo della
Cina nel campo industriale e tecnologico.




Diapositiva 4

Politiche
industriali
verticali

Proprio perché mira a modificare la struttura e il sistema
produttivo, I'intervento di politica industriale, volto a
promuovere obiettivi strategici, spesso utilizza politiche
verticali (o selettive).

Queste politiche agiscono su specifici target del sistema
produttivo, come particolari imprese, settori, industrie, o
aree geografiche, in contrasto con le politiche orizzontali
che mirano a un impatto trasversale sull'intero sistema
economico.

Le politiche verticali si basano sull'idea che non tutti i
target dell'intervento pubblico abbiano la stessa capacita di
favorire gli obiettivi definiti: alcuni target "strategici"
possono perseguire meglio gli obiettivi strategici se
adeguatamente promossi
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Principi di azione

Alla base di una politica selettiva c'é I'idea che specifici target del sistema produttivo possano avere
un ruolo chiave nel raggiungimento degli obiettivi strategici.

Non tutte le imprese, settori o aree geografiche hanno la stessa capacita di favorire questi obiettivi. Le
politiche verticali mirano a identificare e promuovere quei target "strategici" attraverso interventi
mirati di politica industriale.

La nozione di settore strategico puo risultare «vuota» e priva di significato senza il riconoscimento di
obiettivi collettivi prioritari che la societa desidera promuovere. E fondamentale identificare chiare
priorita di interesse pubblico per giustificare I'intervento di politica industriale, anche a scapito
dell’efficienza di mercato.
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Politiche industriali vs mercato

Le politiche industriali selettive presuppongono che il governo si affianchi o si sostituisca al mercato
nella scelta dei segmenti economici da sviluppare, siano essi tecnologie, imprese, settori o aree
geografiche, in una logica chiamata "picking the winners". Queste politiche forniscono benefici a
particolari attori economici e creano barriere all’entrata per altri, interferendo con la dinamica
concorrenziale.

Sebbene questo approccio possa temporaneamente compromettere il meccanismo di mercato che
elimina le attivita meno efficienti, si giustifica con I'intento di promuovere obiettivi di interesse
nazionale o locale. In questo contesto, il significato "strategico" di un settore dipende dalla sua
capacita di contribuire a tali obiettivi collettivi, giustificando cosi I'intervento pubblico. Questo
intervento puo andare oltre I'efficienza di mercato, promuovendo una struttura produttiva che
rispecchi le priorita e i valori della societa.
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Livelli di politiche industriali

Le politiche industriali selettive hanno permesso di costruire sistemi produttivi avanzati e innovativi,
che gradualmente si sono aperti alla concorrenza e hanno perseguito I'efficienza dei mercati, una volta
sviluppate solide capacita competitive. La strategia di selezione dei target permette di indirizzare le
risorse verso gli ambiti con maggiore potenziale di crescita e impatto positivo su un’economia,
contribuendo cosi alla costruzione di un sistema economico pill robusto e resiliente.

In questo contesto, le politiche industriali si sono focalizzate su diversi target in base agli obiettivi da
raggiungere. Tre livelli di intervento emergono come particolarmente significativi:

a) il salvataggio di imprese e la promozione di campioni nazionali;

b) il sostegno a settori strategici;

c) il supporto ad aree geografiche economicamente arretrate attraverso politiche regionali.
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Il salvataggio di imprese e la
promozione di campioni nazionali

Interventi di natura strategica sono stati spesso promossi a livello di singola impresa. Due casistiche
frequenti sono il salvataggio di imprese in difficolta e il consolidamento di "campioni nazionali".

Nel primo caso, l'impresa & considerata un "patrimonio” che, nell'interesse del paese, non puo essere
disperso. Tipici sono gli interventi di bail-out, giustificati spesso dalla prospettiva too-big-to-fail:
I'impresa e troppo grande e strategica per essere lasciata fallire, poiché il fallimento comporterebbe
gravi perdite occupazionali e ricadute a cascata su molti altri attori economici.

Il consolidamento di campioni nazionali mira a creare imprese leader che possano competere a livello
internazionale. Queste imprese ricevono supporto per espandersi e rafforzarsi, diventando pilastri
dell'economia nazionale.
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Il Bail-out

I bail-out & un intervento finanziario effettuato dal governo o da
altre istituzioni per salvare imprese in difficolta economica,
impedendone il fallimento. Questo tipo di intervento & giustificato
dalla necessita di evitare gravi conseguenze economiche e sociali
che il fallimento di tali imprese potrebbe causare. Le motivazioni
principali per un bail-out includono la prevenzione della perdita
massiccia di posti di lavoro, la protezione della stabilita del sistema
finanziario e la salvaguardia di settori strategici dell'economia.

Le imprese soggette a bail-out sono spesso considerate too-big-to-
fail, cioé troppo grandi e rilevanti per I'economia nazionale o globale
per essere lasciate fallire. Il fallimento di queste imprese potrebbe
avere effetti a cascata su altre aziende, causando una crisi
economica pill ampia. | settori bancario e automobilistico sono
esempi tipici in cui sono stati effettuati interventi di bail-out, come
durante la crisi finanziaria del 2008.

Il bail-out pud assumere diverse forme, tra cui prestiti diretti,
garanzie sui debiti, acquisizione di partecipazioni azionarie o
I'acquisto di asset problematici.
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Critiche al Bail-out

Tuttavia, questi interventi sollevano spesso dibattiti sull'equita e I'efficienza, poiché possono creare
rischi morali, incentivando comportamenti imprudenti con la consapevolezza che eventuali perdite
saranno coperte dall'intervento pubblico.

| bail-out spesso comportano ingenti spese per il governo, che puo portare a un aumento significativo del
debito pubblico. Questo incremento pud mettere sotto pressione le finanze statali, riducendo la capacita
del governo di investire in altri settori cruciali o di rispondere ad altre emergenze future.

Frequenti interventi di bail-out possono creare una dipendenza dalle aziende verso il supporto governativo,
impedendo loro di implementare riforme necessarie e di adottare strategie pit sostenibili e resilienti a
lungo termine.

Nonostante le critiche, i bail-out rimangono uno strumento cruciale per prevenire crisi economiche e
mantenere la stabilita finanziaria.
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Caso studio: la crisi del 2008 e
'automotive americana

L'industria automobilistica americana ha sempre avuto una forte influenza nel richiamare I'attenzione del
governo, e non solo in tempi di crisi. Questo fu vero sin dall’inizio del XX secolo, quando la nascente
industria aveva bisogno di essere protetta e sovvenzionata per crescere e svilupparsi. Durante le due guerre
mondiali, il settore beneficio di un sostegno significativo grazie alla domanda pubblica per scopi militari.
Negli anni Settanta e Ottanta, le amministrazioni Carter e Reagan decisero di salvare Chrysler dal
fallimento, evidenziando ancora una volta I'importanza strategica dell'industria automobilistica per
I'economia nazionale.

Questa relazione si riaffermo durante la crisi del 2008, quando Chrysler e General Motors (GM), due delle
tre piu grandi case automobilistiche americane, rischiavano il fallimento. L'elevato numero di persone
impiegate, I'importanza dell’'industria per I'economia americana e il gran numero di stakeholder coinvolti
rendevano queste societa too big to fail (troppo grandi per fallire). La loro caduta avrebbe avuto
conseguenze devastanti per 'occupazione e I'economia in generale.
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Il salvataggio di GM e Chrysler

Nel 2008, I'industria impiegava circa 500.000 lavoratori e aveva relazioni economiche e commerciali
con molte altre imprese americane lungo la catena del valore. Il fallimento delle grandi case
automobilistiche avrebbe causato un effetto negativo a cascata sull’intera economia statunitense. In
questo contesto, i costi economici e sociali del fallimento di Chrysler e GM sarebbero stati troppo
elevati, spingendo il governo a intervenire nuovamente in favore di questa importante industria.

Lintervento del governo inizio con 'amministrazione Bush, che decise di agire direttamente per
salvare le due societa. | fondi per I'operazione furono forniti come parte del Troubled Asset Relief
Program (TARP), istituito dall’Emergency Economic Stabilization Act del 2008. Il TARP assegno un
totale di 17,4 miliardi di dollari all’industria automobilistica, con 13,4 miliardi destinatia GM e 4
miliardi a Chrysler. Il salvataggio fu regolato dal Loan and Security Agreement, ma avvenne in modi
diversi per le due societa.
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Il caso GM

Nel caso di GM, il governo degli Stati Uniti divenne il
principale proprietario dell’'azienda, acquisendo la maggior
parte delle sue attivita. Oltre all’assistenza finanziaria,
I'amministrazione Obama promosse un cambio di gestione
per affrontare le cause del fallimento.

Questo approccio comporto la sostituzione
del’Amministratore Delegato, il rinnovo del Consiglio di
Amministrazione, 'eliminazione di alcune linee di
produzione e la riduzione del numero dei concessionari.

L'intento non era solo di fornire assistenza finanziaria, ma
anche di promuovere un adeguamento strutturale radicale
dell’azienda per garantirne la sostenibilita a lungo termine.
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Il caso
Chrysler

Anche nel caso di Chrysler, il governo svolse un ruolo chiave
nel piano di salvataggio e nel rinnovamento organizzativo
dell’azienda, ma con modalita diverse rispetto a GM. Il
governo non acquisi la proprieta dell’impresa, ma facilito le
trattative che consentirono a FIAT di acquisire Chrysler. Questo
intervento evidenzio I'impegno del governo a stabilizzare
I'industria automobilistica americana senza assumere il
controllo diretto.

Durante la presentazione del piano di salvataggio
dell'industria automobilistica, Obama ha definito la Fiat “il
partner ideale” per Chrysler, sottolineando la capacita della
casa torinese di trasferire tecnologie d’avanguardia. Ha
elogiato la Fiat, che dovrebbe acquistare una quota iniziale
del 20% di Chrysler, con la possibilita di aumentarla
gradualmente fino al 49% in relazione al trasferimento
tecnologico, senza superare tale limite fino al rimborso
completo dei fondi statali da parte di Chrysler. Obama ha
inoltre riconosciuto il successo dell’attuale management di
Fiat nel rilanciare l'azienda.
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Le politiche dei campioni nazionali

Un campione nazionale rappresenta un'azienda che opera principalmente sul territorio nazionale,
detenendo una quota significativa del mercato interno. Queste imprese assumono una rilevanza
strategica che attira I'attenzione del governo. La politica industriale puo intervenire per rafforzare,
sviluppare o difendere questi campioni nazionali, al fine di migliorare la capacita complessiva del
paese di competere a livello internazionale.

L'intervento pubblico pud manifestarsi attraverso vari mezzi, come I'erogazione di aiuti di Stato,
I'utilizzo della domanda pubblica per stimolare la produzione, o persino attraverso la
partecipazione diretta alla proprieta e al controllo dell'azienda. Gli obiettivi di queste politiche
includono il conseguimento di economie di scala nella produzione e nella ricerca e sviluppo, un
migliore accesso al capitale finanziario, la protezione dalla concorrenza internazionale e la
promozione dei campioni nazionali in altri paesi.
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Oltre i confini
nazionali

Le politiche a favore dei campioni nazionali possono
essere attuate a livello sovranazionale, come nel caso
delle politiche promosse dall'Unione Europea per
sostenere i "campioni europei" anziché quelli nazionali.

Storicamente, a livello europeo, c'é stata una tensione
tra la politica dei campioni nazionali e quella della
concorrenza. Attualmente, I'attuazione di politiche a
favore dei campioni nazionali (e sovranazionali) si
scontra in parte la politica antitrust, che mira a
contrastare le concentrazioni di potere economico nelle
mani di poche grandi imprese.

Inoltre, le direttrici dentro cui un governo nazionale pud
muoversi per non incorrere in sanzioni per aiuti di Stato
non permessi dai trattati europei, costringono la
revisione di tali politiche in maniera costante.
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Settori strategici

Il governo interviene, direttamente o indirettamente, per promuovere la nascita o lo sviluppo di
industrie nazionali. In passato, queste politiche erano rivolte all'industria dell'acciaio o della
chimica di base, mentre oggi riguardano settori come le energie alternative o la genetica
applicata.

In tali casi, la politica industriale cerca di affrontare le situazioni in cui un paese é carente o
assente in un determinato settore, considerando questa debolezza inaccettabile nell'interesse
nazionale. Tale situazione potrebbe essere considerata inaccettabile perché il governo la vede
come un ostacolo allo sviluppo industriale complessivo del paese, o perché dipendere dall'estero
in settori chiave della produzione di beni e servizi non & desiderabile nell'interesse nazionale.
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La salvaguardia degli assetti
strategici in Italia

Il decreto-legge n. 21 del 15 marzo 2012, successivamente modificato, disciplina i poteri speciali
del Governo per proteggere le societa in settori strategici. Questi poteri consentono al Governo di
porre il veto su decisioni aziendali, stabilire condizioni per I'acquisto di partecipazioni e opporsi ad
acquisizioni. Si applicano ai settori della difesa, sicurezza nazionale, energia, trasporti,
comunicazioni, e altri individuati dalla normativa europea. In particolare, sono previsti poteri
speciali per le reti 5G.

L'obiettivo € salvaguardare gli interessi nazionali e garantire che le attivita strategiche rimangano
sotto controllo statale o rispondano a specifiche condizioni. | poteri speciali comprendono la
possibilita di imporre condizioni agli acquirenti, vietare decisioni societarie e bloccare acquisizioni,
tutto cio al fine di preservare la sicurezza e l'importanza strategica delle industrie nazionali.
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Il rapporto con 'UE

La Commissione europea ha emesso una Comunicazione per definire i criteri di compatibilita
comunitaria dei poteri speciali. Questi devono essere esercitati senza discriminazioni, basarsi su criteri
obiettivi e motivati da interessi generali imperiosi.

Per gli investitori di altri Stati membri, la Commissione ammette un regime particolare in casi di ordine
pubblico, pubblica sicurezza o sanita pubblica, purché escluda interpretazioni basate su considerazioni
economiche.

La definizione dei poteri deve rispettare il principio di proporzionalita, limitando gli interventi dello Stato
al necessario per il raggiungimento degli obiettivi.

Gli indirizzi contenuti nella Comunicazione hanno costituito la base per I'avvio da parte della
Commissione delle procedure di infrazione che hanno riguardato il Portogallo, il Regno Unito, la Francia,
il Belgio, la Spagna e la Germania.
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Criteri per definire i settori
startegici

In un'economia, € possibile identificare settori strategici, definiti nella letteratura economica come
quelli che rivestono un ruolo cruciale nelle dinamiche di crescita e sviluppo economico. | criteri
fondamentali per valutare la strategicita di un settore sono generalmente due: a) la sua capacita
di sviluppare un vantaggio competitivo rispetto alle imprese estere; e b) la sua capacita di
stimolare un processo di crescita economica complessiva all'interno di una certa economia,
indipendentemente dal proprio livello di competitivita.

Per quanto riguarda il primo aspetto, i settori strategici sono quelli che presentano le migliori
opportunita per avere successo nella competizione internazionale, contribuendo direttamente alla
generazione di reddito di qualita nell’economia nazionale o locale.




Diapositiva 21

Sviluppare un vantaggio
competitivo

Per quanto riguarda questo aspetto, i settori strategici sono quelli che presentano le migliori
opportunita per avere successo nella competizione internazionale, contribuendo direttamente alla
generazione di reddito di qualita nell’economia nazionale o locale.

Lin propone un criterio per identificare i settori strategici, cioé quelli con le migliori possibilita di
sviluppare un vantaggio competitivo rispetto alle imprese estere. Sostiene che il governo
dovrebbe favorire il cambiamento strutturale dell'economia supportando le industrie con vantaggi
comparati latenti, ovvero con capacita competitive simili a quelle dei concorrenti internazionali o
non troppo inferiori. Cosi, il governo massimizzerebbe le opportunita di successo, poiché il divario
di competitivita da colmare per emergere nei mercati internazionali sarebbe relativamente ridotto.
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Settori strategici e innovazione

Le industrie strategiche sono quelle che favoriscono sistematicamente I'applicazione della
conoscenza per generare output maggiori e di migliore qualita a partire dagli input disponibili. |
settori strategici si distinguono quindi per il loro dinamismo, alto contenuto tecnologico e valore
aggiunto, che consentono loro di ottenere le migliori performance in termini di esportazioni e
profitti

La competitivita settoriale & infatti strettamente legata alla capacita di innovazione e
apprendimento continuo. | settori strategici, caratterizzati da alta tecnologia e valore aggiunto,
sono in grado di adattarsi rapidamente e sfruttare le conoscenze acquisite per migliorare la
propria performance sul mercato internazionale, ottenendo cosi profitti elevati e un vantaggio
competitivo sostenibile.
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Settori strategici per la crescita

Il secondo criterio utilizzato nella letteratura economica per valutare la strategicita di un settore
riguarda la sua capacita di promuovere una crescita economica complessiva all'interno di una
data economia.

A differenza della capacita competitiva intrinseca, questo criterio si concentra sull'importanza di
minimizzare la dipendenza dall'estero, indipendentemente dai vantaggi comparativi del settore.
Diversi autori concordano nel considerare un settore strategico in base al suo elevato livello di
interconnessione con il resto dell'economia.

Esempi di settori strategici sono le infrastrutture e I'energia, il cui output & essenziale per la
produzione in quasi tutti i settori. Una dipendenza eccessiva dall'estero in questi ambiti potrebbe
essere rischiosa: un'interruzione nella fornitura energetica, ad esempio, comprometterebbe il
funzionamento dell'intera economia.
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Settori strategici ed esternalita

In generale, i settori strategici sono quelli che possono generare significative esternalita positive
nell'economia grazie alle loro intense interconnessioni a monte e a valle con altri settori.

Hirschman evidenzia che i settori con forti interconnessioni a monte, cioé quelli che acquistano input
da molti settori dell’economia, possono aumentare la produzione economica complessiva
incrementando la domanda per tutti i settori collegati. Al contrario, i settori con forti interconnessioni a
valle, ovvero quelli che vendono il proprio output a diversi settori come beni intermedi, possono
stimolare un aumento del consumo complessivo. Un incremento nella produzione o nella qualita di
questi settori pud migliorare I'offerta per tutti gli altri settori interconnessi.

Di conseguenza, un intervento di politica industriale mirato alla crescita e allo sviluppo di industrie con
forti interconnessioni a monte e a valle potrebbe creare un effetto di crescita complessiva nel sistema
economico. Per questa ragione, tali settori sono spesso considerati di particolare rilevanza strategica.
Sostenere questi settori non solo rafforza la loro capacita produttiva, ma amplifica anche I'impatto
positivo su tutta I'economia, rendendo pil robusta e resiliente la struttura economica complessiva.
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Settori in declino

Il cambiamento strutturale verso industrie "strategiche" appare promettente per la crescita e lo
sviluppo economico a lungo termine, ma pud comportare problemi significativi a breve termine. In
particolare, puo sorgere un conflitto tra i settori "vincitori", che ricevono sostegno governativo, e i
settori "perdenti", considerati meno rilevanti o troppo deboli e destinati a scomparire dalla
struttura industriale del paese.

In questo contesto, I'implementazione di politiche per i settori in declino (sunset policies) pud
facilitare il ricambio all’interno del sistema industriale. Tali politiche aiutano i lavoratori a lasciare
questi settori in declino e a trovare nuovi impieghi in industrie pit competitive, contribuendo cosi
alla crescita complessiva dell’economia.
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Politiche industriali
complementari

Per agevolare la transizione dai settori in declino a quelli nascenti, le politiche industriali possono
temporaneamente sostenere le industrie in difficolta, permettendo la riqualificazione dei
lavoratori attraverso programmi di formazione e il loro trasferimento verso settori in crescita.

Nonostante i costi economici e sociali associati ai processi di cambiamento strutturale, la
transizione dalle industrie "perdenti" a quelle "vincenti" pud essere facilitata da politiche
industriali complementari.

In questo modo, il sostegno ai settori nascenti favorisce I'assorbimento dei lavoratori provenienti
dai settori in declino, accompagnando e mitigando gli effetti negativi del cambiamento.
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Criticita: Il growth-reducing
structural change

Il fenomeno del growth-reducing structural change si riferisce a un cambiamento strutturale
dell'economia che, anziché promuovere la crescita economica, la riduce. Questo avviene quando
risorse come capitale e lavoro vengono spostate da settori ad alta produttivita a settori a bassa
produttivita. In pratica, invece di favorire industrie innovative e ad alto valore aggiunto, le risorse sono
riallocate verso attivita meno efficienti e meno dinamiche, causando una riduzione complessiva della
produttivita economica.

Uno scenario tipico di growth-reducing structural change puo verificarsi in economie in via di sviluppo o
in transizione, dove l'industrializzazione o la modernizzazione non avviene in modo equilibrato. Ad
esempio, un paese potrebbe vedere una migrazione di lavoratori dall'agricoltura (che, in alcuni contesti,
pud essere altamente produttiva) verso settori manifatturieri o dei servizi che non sono ancora
abbastanza sviluppati o competitivi. Questo pud risultare in un calo della produttivita aggregata, poiché
i nuovi settori non riescono a generare valore aggiunto sufficiente per compensare la perdita di
produttivita nel settore agricolo.
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I1 caso Cina: la politica della
"porta aperta"

Nel dicembre del 1978, Deng Xiaoping introdusse per la prima volta il concetto di “politica delle porte
aperte”.

Con la politica della "porta aperta", la Cina ha gradualmente aperto le sue transazioni economiche al
mercato internazionale. Tuttavia, questa apertura € avvenuta con modalita e tempistiche diverse a
seconda dei settori economici coinvolti. Il governo ha continuato a controllare specifiche imprese statali
e a promuovere campioni nazionali in settori strategici per lo sviluppo economico e sociale del paese.

L'approccio strategico settoriale ha dominato durante tutto il processo di transizione verso un'economia
di mercato. Fin dagli anni Ottanta, quando commercio e investimenti sono stati gradualmente
liberalizzati, sono state imposte condizioni specifiche agli investitori stranieri e sono stati privilegiati
investimenti in determinati settori.

Le politiche industriali cinesi hanno sempre seguito un approccio strategico settoriale, definendo
obiettivi a lungo termine nei piani quinquennali, che sono il principale strumento di programmazione
del governo cinese.
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Le ZES cinesi

Uno degli interventi piu significativi & l'istituzione delle Zone Economiche Speciali (ZES): nel corso della
transizione verso un'economia di mercato, i governi nazionale e provinciali hanno sperimentato le prime
liberalizzazioni in aree geografiche circoscritte, ampliando le riforme in caso di successo.

In Cina, esistono diverse tipologie di zone economiche, ognuna con obiettivi e specializzazioni settoriali
specifiche:

Le "zone di sviluppo economico e tecnologico" mirano principalmente a promuovere la crescita nelle
industrie tradizionali strategiche.

Le "zone di sviluppo ad alta tecnologia" focalizzano gli investimenti in settori ad alto valore aggiunto.

Le "zone industriali di esportazione" e le "zone di libero scambio" sono progettate per facilitare il
commercio internazionale, ciascuna con scopi distinti e strategie specifiche.




