COMMENTI ALLA RELAZIONE
DI VENIERO DEL PUNTA

FRANCO MOMIGLIANO

I1 prof. Del Punta ha espresso all'inizio della sua relazione
motivi di perplessitd nell’affrontare un tema come quello dei
limiti della politica industriale. Io dovrei iniziare la mia corre-
lazione aggiungendo, a tali motivi, un ulteriore motivo di im-
barazzo.

Esso deriva dal fatto che mi trovo nella situazione di con-
dividere in larga misura molti giudizi sulla incoerenza e ineffi-
cacia di parecchi aspetti delle esperienze di politica industriale
condotte in Italia, ampiamente e brillantemente documentate
da Del Punta (anche se forse, in sede di esemplificazione, avrei
preferito fare riferimento, oltre alle leggi per il Mezzogiorno,
anche alla legge per la Ristrutturazione e la Riconversione In-
dustriale n. 675 del 1977, che mi pare il caso pid esemplare),
ma di non condividere né il punto di partenza delle argomenta-
zioni del relatore (cid che egli include nel concetto di politica
industriale), né il suo punto di arrivo: e ciod che, da un punto
di vista teorico, non risulterebbe possibile nessuna politica indu-
striale razionale e coerente in Italia, e che, dal punto di vista
pratico, 'unica politica industriale concepibile sarebbe una « po-
litica dei fattori ».

I1 tempo non mi consente, come desidererei, di discutere
dettagliatamente i punti dell’approfondita relazione che solle-
citano motivi di consenso e di dissenso.

Mi pare pid opportuno discuterli indirettamt.znte, affron-
tando gli stessi argomenti, con un diverso approccio. )

Nella relazione il tema dei limiti della politica industriale
viene affrontato con grande efficacia, ma sn un terreno riduttivo
Dei confronti di quello assegnato a questa sezlope.de.l .Convegn 0
Del Punta affronta infatti solo il problema dei limiti della po-
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litica industriale in Italia, e motiva, d’altronde ampiamente, 1o
ragioni di questa sua scelta.

To penso di poter giovare a questo dibattito suggerendo,
forse provocatoriamente, di rovesciare questo approccio: di gi.
scutere ciod innanzitutto talune questioni e interrogativi di cq.
rattere generale e pregindiziale sulla giustificabilitd o validity
ed efficacia di queste politiche, per trarre poi conclusioni, even-
tualmente anche modificate, nei confronti di singole esperienze
concrete (in modo specifico di quella italiana).

Scelgo allora quattro problemi che ritengo pid rilevanti,
anche se il tempo mi consentird di esporli solo sommariamente:

1) le differenti implicazioni delle diverse possibili defini-
zioni di politica industriale;

2) i criteri e la natura dei vincoli che possono assicurare
o impedire a tali politiche coerenza negli obiettivi o tra obiet-
tivi e strumenti;

3) per quali ragioni diverse possibili modalita di analisi
della struttura del sistema produttivo su cui si intende inter-
venire possono essere causa di impostazioni pii o meno valide
di politica industriale;

4) quali sono le ragioni di taluni equivoci di carattere
generale che caratterizzano frequentemente questo dibattito.

8i tratta di argomenti ampiamente toccati nella relazione
di Del Punta: mi pare tuttavia che una diversa prospettiva di
analisi offra taluni vantaggi:

a) il vantaggio di contribuire ad una migliore chiarezza
in un dibattito in cui non di rado si sovrappongono in modo
confuso e improprio argomentazioni (pro o contro richieste di
maggiori o minori o diversi interventi di politica industriale)
che dovrebbero essere collocati logicamente su diversi piani:
quello teorico della giustificabilita di tali interventi, quello me-
todologico di criteri di scelta di indirizzi e di coerenza di obiet-
tivi, e quello pratico-operativo della adeguatezza degli strumenti
e della efficienza della macchina istituzionale a cui & affidata
la gestione applicativa degli interventi;

b) il vantaggio inoltre di permettere di spiegare meglio
le cause dei diversi gradi di successo o insuccesso di politiche
industriali attuate in diversi paesi industrialmente avanzati, €
ad economia aperta, come 1'Italia.
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Inizio col primo dei problemi affrontati da Del Punta: j]
problema definitorio. E vero che la letteratura economica an.che
se da molto tempo ha affrontato il problema delle diver’se pos-
sibili classificazioni delle politiche economiche (a partire dalla
distinzione proposta nel 1956 da Tinbergen in « politiche per
attuare riforme », « politiche qualitative » e « politiche quantita-
tive »), aiuta assai meno a definire i confini della politica in-
dustriale.

Direi tuttavia che tali contributi sono scarsi ma non del
tutto assenti.

Un esame della letteratura pill recente mette in evidenza
abbastanza chiaramente due diversi tipi di definizione della po-
litica industriale.

Secondo un primo punto di vista (mi riferisco alla defini-
zione proposta da Lindbeck (1981) fatta propria da Antonio
Martelli in una recente (giugno 1983) monografia del Centro
Studi della Confindustria) si intendono per politiche industriali
tutte le politiche miranti sia ad influenzare il meccanismo ge-
nerale della produzione e della allocazione delle risorse (defi-
nite « politiche industriali generali ») sia a modificare la effet-
tiva allocazione delle risorse tra i settori produttivi (definite
« politiche selettive ») se attuate con interventi diversi dalle po-
litiche monetarie, fiscali, dei cambi, adottate a fini di sabiliz-
zazione delle fluttuazioni economiche (definite genericamente
« politiche macroeconomiche » o «congiunturali »).

Come si vede questo punto di vista allarga teoricamente
area, ma consente di fatto di ridurre il contenuto e la portata
degli intervenit di politica industriale anche solo alle politiche
a destinazione generalizzata e indifferenziata, che tendono:

a) a creare per tutte le imprese (o almeno per tutte le
imprese industriali, aggettivo sul cui significato ritornerd in
seguito) condizioni comuni e generali di contesto pil favoreYole
& processi di riadattamento spontaneo, rimuovendo ostacoli al
funzionamento del mercato, o almeno di una workable compe-
tition (ed infatti i manuali anglosassoni inseriscon.o ancora a.l
I{rimo posto, nell’elenco delle politiche industriali, le «poli-
tiche antimonopolistiche »);

b) ad assicurare a tutte le im
revoli di disponibilita, governabilitd e cos .
€sempio lavoro, capitale, capitale umano, energia,

prese condizioni piu favo-
to di certi fattori (ad
nuove infra-
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strutture ecc.) che si ritengono pitt fltte a c?nsentire' lfn:o mi-
gliori performances di efficienza o sviluppo di nuc.)ve. Iniziative,

Esiste tuttavia un diverso punto di vista, e mi riferisco tra
gli altri ad alcuni recenti contributi di Corfign (1981), di Le-
sourne (1982), di De Jong (1982) secondo cui il concetto di po-
litica industriale va riferito ad una piu limitata gamma di in.
terventi: ciod quelli a destinazione selettiva, indirizzati diret-
tamente (o anche in certi casi in modo non direttamente espli-
cito) a singoli «segmenti» (ad esempio settoriali, territoriali,
dimensionali) del sistema delle imprese industriali, o anche a
singoli prodotti di tali imprese, per influenzarne le condotte in
modo da indurre, secondo linee consapevolmente prescelte, cam-
biamenti strutturali (e conseguenti performances) che si riten-
gono pil desiderabili nei confronti di quelli spontaneamente de-
terminabili anche da un miglior funzionamento del mercato.

Questo secondo punto di vista richiede, come si vede, per
la definizione di politica industriale, le seguenti ulteriori quali-
ficazioni:

a) selettivitd di destinazione degli interventi;

b) consapevolezza dei cambiamenti strutturali perseguiti,
diversi da quelli determinabili dalla mano invisibile del mercato.

A tali qualificazioni io proporrei di aggiungere questo ul-
teriore requisito (cercherd di dimostrarne in seguito le ragioni):
c) quello che la selettivitd sia elaborata in funzione di
obiettivi, cioé di effetti, perseguiti (e quindi da valutare) a li-
vello dell’intero sistema produttivo, e non a livello dei singoli
segmenti a cui gli interventi sono indirizzati. |

Si dividono quindi le politiche economiche in tre gruppi:
politiche macroeconomiche, politiche strutturali a destinazione
generalizzata, politiche industriali vere e proprie.

Non si tratta di un problema definitorio di interesse ac-
cademico, ma di portata sostanziale in questo dibattito.

Infatti, secondo il primo punto di vista, si possono giusti-
ficare, sotto il titolo di « politiche industriali », richieste di in-
terve.nti (o sfiducia in altri tipi di interventi) ispirati a schemi
di riferimento teorico (generalmente neo-classico) o politico

(gex.leralmer}te di « protezionismo liberale », secondo un termine
coniato anni fa da G. Amato).
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In‘base al fsec?ndo punto di vista, sj possono giustificare
invece interventi di natura fondamentalmente diversa: ispirati
a schemi di riferimento teorico (non neo-classico, basati’ su stru-
menti concettuali di analisi dei mereati oligopolistici: relazione
tra struttura-c?ndotte-per.formances, proposti dagli studi di eco-
nomia industriale) e politici (quelli sui rapporti tra Stato e
mercato) riconducibili, in certi casi, ad approcei di esplicita o
implicita « programmazione economica orientativa ».

Sono proprio questi i tipi di interventi adottati negli wl-
timi vent’anni nei paesi che hanno praticato con maggiore suc-
cesso (ad esempio il Giappone) o almeno con minor grado di
insuccesso (ad esempio la Francia) le pid importanti esperienze
di politica industriale.

La mia proposta & quindi quella di accogliere questa se-
conda definizione: e in questa accezione userd d’ora innanzi il
termine di « politiche industriali». Essa infatti mi pare pin
precisa e meglio adatta a circoscrivere il terreno del dibattito
sui « limiti della politica industriale ».

Se si accetta questa seconda definizione, a mio avviso pin
appropriata, si pud evitare di discutere la assai dubbia oppor-
tunitd di inserire, come fa Del Punta, tra i casi di interventi
di politica industriale non validi o incoerenti, «lo statuto dei
lavoratori » o «la eliminazione delle gabbie salariali», o «le
strette creditizie » o molti altri esempi citati nella relazione (1).

I limiti delle politiche industriali (riferiti a questa pit
circoscritta gamma di interventi) potrebbero ovviamente essere
sostenuti da taluni sul piano di puri argomenti di ingiustifica-
bilitd teorica, derivati dal paradigma neo-classico. Questo piano
tuttavia corre il rischio di portare la discussione su un terreno

R e

(1) On w ema di carattere definitorio, meriterebbe forse di
essere )megllouc)t:;’srt; pl\ri?lblpnre che Del Punta consideri politiche industriali
80lo quelle miranti ad «influenzare l'apparato industriale », ciod le condo'gte
delle imprese rientranti, secondo le classificazioni statistiche, nel l1-;|mo dell‘m-
dustria. La aggettivazione industriale. applicata ai termini «pol :b ch?. hosa
brese», ¢sistema s, «apparato» (che per brevitd anch’io continuerd a (u.;nrge
mi pare dovrebbe in realth essere esteso alle attivita di tutte le lTpresgnt:f:e‘:\te
quelle agricole, finanziarie, e della distribuzione finale) che, indipen

dalla loro classificazione statistica, concorrono dlrettamentt(e{ oi riit:l“m"ls:;: 3:::
valente. anche indirettamente, alla produzione di bheni in l‘:; . 1.m it
cetto pin allargato implicherebbe. 2 mio avviso, la nece: T T
8mpliamento dell'area di applicazione del provvedlmel;! e s Tumsese
Mtica inqustriale, normalmente limitati, in specie in TtOHR,

Appartenenti ai comparti della trastormazione {ndustriale.
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in cui la contrapposizione «tra teorie» finisce facilmente gj
trasformarsi in una discussione «tra ideologie ». Lo stesso ri.
schio che corre, a mio avviso, ad esempio il tentativo, in altro
campo, di contestazione della giustificabilitd delle politiche ma-
croeconomiche condotto negli ultimi anni dai teorici degli equi-
libri neo-walrasiani e della ¢ nuova macroeconomia classica ».

Mi pare un merito del relatore il fatto che, pur confer-
mando la sua predilezione per un preciso modello teorico, abbia
scelto di argomentare la sua sfiducia nei confronti di queste po-
litiche, anche e soprattutto sul terreno della concretezza fat-
tuale.

Ma proprio sul terreno fattuale, se posso condividere il
gindizio negativo sugli errori e incoerenze delle esperienze di
politiche industriali (ripeto nell’accezione di politiche a desti-
nazione selettiva) sinora condotte in Italia, non posso condivi-
derc la conclusione della relazione: cioé quella di un’inevitabile
loro impossibilitd o impraticabilitd in termini di coerenza.

Io credo che le esperienze concrete condotte in diversi paesi
dimostrino che i limiti di tali politiche dipendono in primo luogo
dal grado di dosaggio, al loro interno, di tre possibili tipi di
interventi:

a) quelli ad «approccio difensivo», cioé di «sussidi»
alle cosiddette ristrutturazioni, ma in realtd quasi sempre, alla
conservazione e al prolungamento della vita di industrie in
declino o di imprese obsolete;

b) quelli ad «approceio positivo» (il cosiddetto « posi-
tive adjustment »: cfr. OECD 1979; 1982) indirizzati a promuo-
vere lo sviluppo di nuovi prodotti e nuove tecnologie, e ciog a
cogliere le opportunitd offerte dalle innovazioni tecnologiche e
dalle industrie del futuro;

¢) quelli ispirati ad un ¢ approccio di programmazione »
(il cosiddetto « planning approach ») che inseriscono le politiche
a destinazione selettiva, che abbiamo ora elencato, nel quadro
di un disegno coordinato e di una valutazione globale degli ef-
fetti esercitati sull’intero sistema produttivo.

Le esperienze di diversj paesi sembrano dimostrare che il
grado di validitd o invece dj inefficacia (o di efficacia distorta)
delle politiche industriali, dipende dalla misura in cui esse
sono state prevalentemente ispirate al criterio di picking the
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m;wrs op_pure a quello di supporting the loosers; e alla mi-
sura in cul esse sono state adottate con interventi coordinati,
gecondo una logica pre.valeutemente anticipatrice dei problemi
del futuro, oppure con interventi frammentari e scoordinati, se-
condo una logica prevalentemente reattiva a situazioni di crisi
conclamate.

L’insuccesso della politica industriale in Italia, e il suc-
cesso in Giappone, rappresentano a mio avviso due poli estremi
entro cui si pud collocare, in base a tale tassonomia, una scala
continua di valutazione del possibile grado di validitd o non
validita di tali politiche.

Suggerirei questa ulteriore osservazione: talune manifesta-
zioni, anche in altri paesi, di parziale crescente inefficacia delle
politiche industriali paiono in realtd il riflesso e la conseguenza
di crescenti manifestazioni di inefficacia delle tradizionali po-
litiche macroeconomiche. Quanto piu, nel modificato contesto
economico, sociale e tecnoolgico, le politiche macroeconomiche
sembrano fallire (o richiedere costi sociali inaccettabili) nel-
Passicurare elevati livelli di occupazione e stabili processi di
crescita economica, tanto pid sui governi vengono esercitate
pressioni perché essi affidino alle politiche industriali compiti
ad esse improprii e contraddittorii, cioé difensivi e conserva-
tivi, anziché modificativi delle strutture produttive, e in pra-
tica surrogatorii delle politiche macroeconomiche.

Ma cid ci porta al problema, ampiamente richiamato da Del
Punta, della coerenza nelle scelte degli obiettivi e della adegua-
tezza degli strumenti, in sede di elaborazione dei provvedimenti
di politica industriale. Problema che ci rinvia, almeno per
quanto concerne la coerenza degli obiettivi, alla « soggettivita
politica ».

B ovvio che in ogni contesto economico-sociale sono cpnﬁ-
gurabili, come per qualsiasi assieme di politi'che. ?conomlche,
anche per le politiche industriali, molteplici obiettivi: ad esem-
Pio competitivita internazionale, correzione di SQ‘llllPl'l terri-
toriali, occupazione, allargamento della base produttiva, .";d"
Pendenza del paese in settori strategici, ricupero di "t‘fr‘?‘ ec
nologici, ece. Bd anche Del Punta suggerisce di s?eg]ff)l,le 11’:
di un obiettivo: per I'Italia i primi due. B comp.le“SldLiemo-
fatti che 1a complessita dei processi di trasforma?wflet el
derni sistemi industriali e Paccentuazione della loro inte
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con i problemi sociali, rendano difficile, specie. in .Italia, la so-
luzione ideale di affidare a tali politiche un obiettivo per volta,
o di isolare completamente (cosa che risulterebbe non facile
anche sul piano teorico) obiettivi (e strumenti) attribuiti solg
ai compiti delle politiche industriali, da obiettivi (e strumenti)
attribuiti solo ai compiti delle politiche sociali. '

Non mi pare necessario richiamare noti prineipi logico-or-
dinatori proposti dalla evoluzione della letteratura economica
(a partive da Tinbergen 1952 e, criticamente, da Kaldor 1971)
su obiettivi e strumenti nelle politiche economiche, per verifi-
care, come dimostra chiaramente il relatore, che in Italia &
mancato molte volte il rispetto di qualsiasi principio di coeren-
za, compatibilitd e adeguatezza.

Infatti, in molti casi, interventi di politica industriale non
opportunamente coordinati hanno utilizzato gli stessi strumenti
per obiettivi contrastanti. Ed & mancata molto spesso in Italia
ln capacitd ¢ volontd dell’esecutivo e del legislativo, da una
parte di operare delle scelte o esplicitare i termini di trade-off
tra molteplici obiettivi, e dall’altra di utilizzare strumenti ade-
guati agli obiettivi perseguiti. ' '

. Mi pare evidente ad esempio che D’esperienza della legge
n. 675 (indipendentemente da errori di impostazione e macchi-
nositd di procedure paralizzatrici) costituisce un tipico esem-
pio di proposta di onnicomprensivitd di obiettivi (& sufficiente
leggere Iart. 2) perseguiti con il ricorso in pratica ad un solo
tipo di strumento (quello erogatorio). Ed & un tipico esempio
inoltre di ricorso a procedure che hanno consentito (nonostante
Penunciazione del principio della selettivitd) alla soggettivitd
politica di eludere il problema delle scelte.

Ma tale constatazione non implica, come mi pare ritenga
Del Punta, che tali politiche industriali (ripeto a destinazione
selettiva) siano in Italia improponibili per limiti inelimina-
bili. Esso implica, a mio avvso, solo la conclusione che abbiamo
il compito di chiarire che non si tratta di limiti ineliminabili
perché connaturati a tali politiche (le esperienze di altri paesi
]o. dimostrano), ma di limiti che devono, e possono, essere eli-
fmnati. .in qu.anto attribuibili alla soggettivita politica. Abbiamo
i1 compito di suggerire in conseguenza proposte di nuovi indi-
rizzi, strumenti, modalitd di gestione di tali politiche, atti &



Commenti alla relazione g Veniero del Punta 189
renderli meno incoerenti e pid efficaci anche nel contesto ita-
liano. Non credo necessario dilungarmi (mi auguro che altri
lo facciano in sede di dibattito) sulle ragioni che impongono
soprattutto in Fta.h-a. (come in altri paesi della CEE ed anche
a livello comunitario) un crescente ricorso a interventi di poli-
tiche tecnologiche (per loro natura selettive: filiere tecnologiche,
grandi programmi per lo sviluppo di nuovi sistemi tecnologici,
ecc.): faccio a tal fine riferimento a taluni contributi in un
recente volume di Carter (ed.) del 1981.

E comune infatti il consenso che di fronte a note ragioni
di market faillures in questo campo, e a tecnologie che han-
no accentuate caratteristiche « cumulative » (per usare un’espres-
sione di Nelson), il ricupero dei ritardi nei confronti di imprese
e paesi first comers non pud essere affidato alle sole scelte im-
prenditoriali, senza rilevanti interventi di supporto e orienta-
mento pubblico.

Passo ora a discutere taluni tra i limiti che Del Punta
definisce « tecnici»: ad esempio l'impossibilitd di valutare gli
effetti determinati dalle politiche industriali a destinazione se-
lettiva. Si tratta del problema metodologico forse piu rilevante
di questo dibattito: cioé se, e sotto quali condizioni, politiche
selettive indirizzate a specifici segmenti (ad esempio settori)
possono essere coerentemente collegati a obiettivi perseguiti, e
valutati, di modificazione di strutture (e quindi di performan-
ces) a livello dell’intero sistema produttivo.

L’appropriatezza e coerenza degli interventi di politica in-
dustriale dipende infatti innanzitutto dalla condizione che le
scelte selettive siano elaborate in funzione non di obiettivi -(c.ioé
di effetti) limitati al settore oggetto dell’intervento, ma di obiet-
tivi (ciod di effetti) valutati a livello dellintero sistema pro-
duttivo. )

Del Punta considera questo un limite « tecnico » insupe-
rabile, perché comporterebbe una valutazione di complessi ef-
fetti delle interdipendenze tra settori. . .

T vero che un ostacolo & rappresentato da]l’lm_pt.arfezmne
e dal ritardo delle informazioni offerte dalle matrlc.l .leonte-
viane. Non considero tuttavia questo un ostacolo decisivo, sO-

: e di utilizzare le tavole
Prattutto perché sarebbe ingenuo pensare @i T ttori. T1
I/0 per prescrivere obiettivi quantitativi al du.em‘se e sia
Problema sta invece nella possibilita o meno di pervenire, Sl







