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Premessa

Chiunque abbia avuto a che fare con la politica industriale europea negli anni piu recenti, sa bene come si tratti di materiale
‘magmatico’, vicino come & alle questioni cruciali dellattuale fase capitalistica: dalla transizione energetica ai processi di
digitalizzazione; dalla ‘lotta’ per le materie prime al sostegno alle startup e ai processi di innovazione; dalla necessita di mercati
di capitali sempre piu grandi ed efficienti sino alle guerre tariffarie e protezionistiche; dalle rotture delle catene del valore ai
processi di rimpatrio delle produzioni ed alle misure per contrastare la caduta delle tecnologie d'avanguardia in ‘mani pericolose’.
Ad ognuno di questi fatti 'Unione Europa ha dovuto rispondere, in uno scenario geo-economico in continua trasformazione: con
regole nuove, strumenti di intervento altrettanto innovativi, risorse finanziarie aggiuntive, un discorso politico cambiato. Dopo
anni, insomma, l'industria é tornata al centro del dibattito e del policy-making europei.

E questo il passaggio in cui va collocato questo scritto, che ha due principali ambizioni, entrambe allineate allimpostazione e alla
sensibilita istituzionale della SVIMEZ.

La prima & quella di fornire al lettore una guida sui principali passaggi che ha conosciuto, negli anni, l'intervento pubblico a
sostegno della manifattura in Europa. Nelle pagine che seguono si trovera, dunque, una periodizzazione che, speriamo, possa
fungere da ‘bussola’ per raccontare quella che, a questo punto, & una lunga storia: di indirizzi strategici, di finanziamenti e di
regole, di passaqgi istituzionali, di impronte personali dei commissari responsabili.

Il secondo obiettivo & portare lattenzione del lettore sul legame ‘stretto’ tra competitivita e coesione. Si tratta, e ne siamo molto
convinti, di un nesso cruciale nella storia economica della Comunita. E, successivamente dell'Unione Europea. Se esso, a ben
guardare, € alla base stessa del concetto di “sviluppo armonioso” - e, quindi, valore costituzionale fondante della costruzione
europea - quel che si ritiene e che esso sia un nesso destinato a conoscere sempre maggiore importanza. In un tempo guidato
da investimenti e innovazione, caratterizzato da sempre piu espliciti riverberi politici delle questioni territoriali, segnato da
una sempre maggiore attenzione ai temi dei left behind, politica per la competitivita e politica per la coesione sono destinate,
insomma, a parlarsi sempre di piu.

Se questi sono i propositi che ci hanno portato a riunire e rielaborare in questa sede i materiali che utilizziamo nel corso di
insegnamento “Politica Industriale dell'Unione Europea” presso I'Universita LUISS-Guido Carli, proprio per la attualita del tema e
per i suoi continui cambiamenti vorremmo che questo lavoro fosse uno scritto ‘aperto’, una rassegna di quanto fatto ed un'nalisi
delle tendenze che si profilano su cui raccogliere suggerimenti e ulteriori spunti di lavoro.

Il tutto anche in vista di una pubblicazione cartacea, che vorremmo fosse utile agli studenti nellinquadramento del tema ed agli
operatori delleconomia e del diritto nel tenere fermo in questo passaggio il concetto ‘congiunto’ di competitivita e coesione: in
un mondo profondamente cambiato e che pone l'osservatore di fronte a nuovi paradigmi e nuove esigenze interpretative. Un
mondo che richiede, quindi, una visione differente rispetto al passato, ma che impone, per mettere in campo politiche efficaci, di
considerare (e talvolta riconsiderare) proprio il passato e le scelte operate.

Ci hanno aiutato a capire e gestire questo materiale molte amiche e molti amici che hanno dato suggerimenti e squardi. E quindi
questa l'occasione per ringraziare Andrea Bianchi, Marco Boccaccio, Carlo Cerami, Donato Di Carlo, Arianna Dominici, Matteo
Fabiani, Giovanni Farese, Marco Ferrante, Alessandro B. Gallo, Alberto Heimler, Francesco Leone, Antonio Matonti, Valentina
Meliciani, Andrea Pezzoli, Pietro Reichlin, Maria Savona, Maurizio Tarquini, Mark Thatcher, Dimitri Zurstrassen. Alberto Buonfigli ha
sempre proposto angoli di lettura diversi sul tema. | colleghi della Svimez sono sempre stati pronti a discutere idee e proposte ed
a creare un'ambiente di confronto: grazie, quindi, a Luca Bianchi, Agnese Claroni, Giacomo Cucignatto, Carmelo Petraglia, Stefano
Prezioso. Ogni responsabilita per errori o inesattezze e, ovviamente, degli autori.
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INTRODUZIONE
La politica industriale dell'Unione europea:
tra competitivita e coesione

1. Chips Act, Green Deal, Bussola per la competitivita, dipendenze strategiche, “doppia transizione”, materie prime critiche:
bastano questi riferimenti e queste espressioni a farci capire l'ampiezza con cui la politica industriale & tornata in Europa. E che
sia destinata a rimanerci ce lo dice, con la chiarezza della realta, il concorrere di diversi elementi.

Ci sono, prima di tutti, quelli che si muovono sul piano delle idee, con il formarsi, a livello globale, di una convinzione domi-
nante a sostegno di un intervento pubblico ‘per’ la manifattura. C'e l'emergere, negli ultimi due decenni, di pensatori altrettanto
globali, da Dani Rodrik a Mariana Mazzucato, che hanno anticipato il ‘bisogno’ di politica industriale e dato vita a consolidate
formule di policy come quella dello “Stato imprenditore™. Nello stesso tempo, le istituzioni economiche internazionali sono anda-
te riconoscendo e promuovendo un necessario ritorno’ della politica industriale?. La narrazione politica ha qui, ormai, una delle
sue piu ricorrenti formule, quello che & divenuto un vero e proprio mantra nel discorso economico internazionale: dalla Modern
American Industrial strategy dell'ex Presidente USA Joseph Biden sino allimpostazione di Emmanuel Macron, sintetizzata nello
slogan “piu fabbriche e meno dipendenze™. Un discorso pubblico cui ha corrisposto una vera e propria ‘esplosione’ di iniziative
di palicy sul tema, con piu di 2500 misure di politica industriale adottate su scala globale nel solo 2023

Si affiancano a questi motivi ‘di tendenza', quelli che si legano alla competitivita europea, in ritardo rispetto ad altri bloc-
chi dell'economia globale in molte di quelle che si sarebbero chiamate les industries de l'avenir, e alle esigenze di un tessuto
industriale chiamato ad uno sforzo di adattamento, per molti versi senza precedenti, per raggiungere gli obiettivi della “doppia
transizione”, digitale e ambientale.

E, ancora, a dirci della inevitabile ‘resilienza’ della politica industriale in Europa c' stata l'irruzione del fattore distanza e di
quello della sicurezza. Siamo confrontati a rischi inaspettati, come la rottura di catene del valore troppo lunghe e si profilano
esigenze nuove per una sicurezza tornata protagonista. Con i primi che indicano la strada del riportare’ a casa le produzioni e
danno un‘attenzione nuova alle ‘dipendenze’ da produzioni e materie prime. Mentre le seconde si traducono nellattualita strin-
gente di esigenze di protezione dellindustria europea, di nuovi ambiti di investimento, a partire da quello della difesa, di una
sempre maggiore concentrazione sul tema della “indipendenza tecnologica” (questione, questa, antica nella vicenda europea,
che si sintetizza, 0ggi, nel concetto di “autonomia strategica”).

Ad obbligare 'Unione europea a stare in questa dinamica industrialista, ci sono, infine, i comportamenti di altri blocchi sem-
pre piu attenti alla ‘questione industriale’, sia in chiave offensiva, sia difensiva: dagli Stati Uniti alla Cina, per citare i maggiori
paesi competitori in questa vera e propria nouvelle vague interventista che si registra a livello globale. Non &, sia chiaro, un
contesto nuovo. Alla Sfida americana della fine degli anni Sessanta, e dopo quella giapponese degli anni Ottanta e Novanta del
secolo scorso, si & aggiunta, dall'inizio degli anni Duemila, una Sfida cinese progressivamente sempre piu sofisticata ed attenta
alla “qualita delle nuove forze produttive™. Quel che per molti aspetti & l'elemento di novita e 'aprirsi in questi anni di un ‘doppio
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fronte’, con l'affiancarsi a quella cinese di una parallela nuova ‘offensiva americana’ - che ha avuto, durante la presidenza Biden,
i nomi di Chips and Science Act e di Inflation Reduction Act, ed assume, con la nuova presidenza Trump, le forme di una guerra
tariffaria senza precedenti - con inevitabili conseguenze sul tessuto industriale europeo ed un possibile effetto di attrazione di
investimenti, capacita tecnologiche e capitale umano verso gli Stati Uniti.

2. Se, percio, sotto il convergere di questi elementi la politica industriale & progressivamente tornata in Europa, & un ritorno
che, insieme a nuove opportunita, apre anche nuovi rischi.

Le prime sono chiare. Gli annunci di gigafactories in settori d'avanguardia come batterie e chips e l'individuazione di progetti
strategici relativamente a materie prime e net zero technologies indicano le potenzialita presenti in questo ritorno. Grazie al mix
di capacita manufatturiera ed expertise dei centri di ricerca e delle Universita europee, si delineano opportunita di leadership
nelle nuove produzioni green ed in altri ambiti strategici®. Con policy orientate e ben delineate c'¢ la possibilita di rafforzare
vocazioni produttive europee e di inventarne di nuove, di riportare lindustria nei nostri territori.

Insieme a questa opportunita di una reindustrializzazione ‘qualitativa’ si intravedono, perd, anche rischi: vecchi e nuovi’.
Quelli, prima di tutto, di una politica industriale ‘shagliata’, che riconfermi vecchie vulgate e vecchi insuccessi: intromissioni
politiche distorsive delle decisioni di investimento dei privati; fenomeni di cattura dei regolatori; programmi di intervento che si
risolvono in spreco di risorse pubbliche. C& insomma, "un'ombra di Banquo", che seque ed insegue questo ritorno della politica
industriale. Un'ombra fatta della materia degli errori commessi in altre epoche e alimentata da convinzioni e slogan sino a pochi
anni fa dominanti: “i burocrati sono incapaci di scegliere i vincitori”, “la concorrenza & l'unica politica industriale”, “la migliore
politica industriale & non avere una politica industriale”.

Accanto a queste criticita - che appartengono, puo dirsi, ad ogni esperienza di politica industriale - ce ne sono altre, che
assumono specifica fisionomia alla luce della governance e della ‘disomogeneita europea’. Lassetto istituzionale dell'Unione e
le differenziazioni esistenti tra i territori europei sul piano economico e della qualita amministrativa, hanno, infatti, rilevanti
implicazioni. Per quanto riguarda la governance si mostrano le difficolta europee nel dare una risposta analoga a quella degli
altri blocchi geo-economici, in termini di incisivita e rapidita. Si sottolinea cosi il bisogno di “risincronizzare” la risposta europea
dopo le iniziative statunitensi e quelle cinesi, di rendere piu rapidi, piu efficaci, piu visibili i suoi strumenti di intervento®. Alcuni
osservatori parlano di una reazione “penosamente lenta” alle richieste della congiuntura®. Si affacciano proposte per rafforzare
la dimensione istituzionale della politica industriale dell'Unione™.

Paralleli a questo primo aspetto, ci sono, poi, i rischi di frammentazione del mercato interno. E evidente la tensione tra gli
interventi di sostegno all'industria e i principi della concorrenza che per lunghi anni sono stati, nei fatti, la vera politica indu-
striale dell'Unione. Lo testimoniano, in maniera concludente, le implicazioni del regime stabilito dal Temporary Framework sugli
aiuti di Stato, che vedono un ruolo leader di Francia e Germania nell'erogazione di aiuti alle imprese per la loro maggiore capacita
finanziaria rispetto al resto degli Stati membri™.

Insieme a queste difficolta ‘istituzionali’, ci sono, poi, i rischi legati alla distribuzione geografica degli investimenti. In un'Eu-
ropa ancora ‘a macchia di leopardo’ - come ci ricorda ogni tre anni il Rapporto sulla coesione - il differenziale territoriale &
evidente™ La qualita molto eterogenea delle istituzioni pubbliche dei diversi Paesi, uno sviluppo differenziato di cultura impren-
ditoriale, l'esistenza di polarizzazioni attorno agli insediamenti industriali e, ancora, diversita regionali in termini di produzione
di brevetti, dotazioni di ricerca e sviluppo, disponibilita di capitale di rischio, sono solo alcuni degli elementi che la Commissione
sintetizza nella formula dell'lnnovation divide®.

Non sono, come si vede, rischi da poco. E non si muovono solo sul piano dellefficienza amministrativa, dell'effettivita della
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risposta europea in termini di scelte di politica industriale o dell'eventuale utilizzo di risorse pubbliche in scelte di investimento
errate. Nell'attuale circostanza europea - e non solo in quella europea, vista l'attenzione alla questione che si & registrata, almeno
negli ultimi anni, in un ordinamento come quello statunitense - ¢, in gioco, un elemento in piu®. Le dinamiche industriali che
potrebbero aprirsi, pongono, infatti, il rischio - molto concreto - di un approfondirsi dei differenziali gia 0ggi esistenti. Senza
una concezione effettivamente 'territoriale’ della politica industriale & inevitabile una polarizzazione dei nuovi investimenti nelle
aree piu avanzate. E, di qui, l'acuirsi delle divergenze gia oggi presenti, con laffermarsi del disagio nei territori left behind e l'ac-
crescersi delle patologie individuate dagli studiosi della ‘geografia dello scontento”: sfiducia nelle istituzioni, disaffezione nella
costruzione europea, insorgere di tendenze elettorali populiste®.

Mai come oggi e chiaro, dunque, il filo che corre tra politica industriale ed assetti politici in senso stretto. Anche in questo
caso non e questione nuova in una riflessione europea che, gia allinizio degli anni Settanta, aveva ben presente la connessione
tra dimensione industriale e dimensione regionale™. Quel che oggi appare come un elemento in piu, o0 almeno piu evidente, ¢ il
legame serrato stabilito tra politica industriale e permanere delle condizioni di base della democrazia. E sempre pill manifesto,
infatti, come una politica per l'industria tocchi molto direttamente concetti chiave ‘dellessere nazione’: quelli di coesione econo-
mica e sociale, di comunita, di appartenenza. Come e stato ben sintetizzato, la questione regionale, deve essere oramai al cuore
di ogni strategia di crescita”.

3. C®, dunque, in questo punto della vicenda europea l'inedito combinarsi di due elementi.

I primo € l'avviarsi di una fase di politica industriale che, dopo lunghissimi anni di annunci senza sostanziale seqguito, si pro-
fila come finalmente ambiziosa. L'Unione, sulla base di unimpostazione caratterizzata da sempre piu frequenti atti di indirizzo
e regolamenti settoriali, individua missioni strategiche e orienta su di esse investimenti pubblici e privati e sforzi della ricerca;
propone I'Europa come una destinazione vantaggiosa per nuovi investimenti in settori di avanguardia; protegge produzioni stra-
tegiche da acquisizioni di imprese localizzate in Paesi terzi; difende il mercato interno da azioni distorsive di governi extra-UE™.
Una configurazione ‘interventista’ che apre, in forme inedite, questioni di indirizzo sulle scelte industriali del futuro; introduce
esigenze di governance per coordinare i diversi attori sul piano ‘orizzontale’ e quello ‘verticale’; pone al centro della discussione
le ipotesi di una dimensione finanziaria sovranazionale e solidale e indica la necessaria collaborazione con il risparmio privato.

I secondo aspetto, altrettanto rilevante, sono le ricadute territoriali di questa dinamica industrialista. E, quindi, le forme del
suo contributo a quello “sviluppo armonioso” che & valore fondativo del progetto europeo®. Lo ha ricordato, molto significati-
vamente, il Presidente Emmanuel Macron nel secondo ‘Discorso sullEuropa’, tenuto alla Sorbona il 25 aprile 2024: in quell'occa-
sione lo statista francese ha parlato della “possibilita di produrre dappertutto sul suolo europeo” e di un'Europa che “si & troppo
appoggiata sul modello di concorrenza, creando cosi squilibri che non sono stati adeguatamente compensati dalla politica di
coesione”, per concludere nel senso che la politica industriale “non & solo elemento essenziale della prosperita europea verso
lesterno ma anche un‘azione per un equo sviluppo territoriale”. Un obiettivo che chiama in causa una ‘doppia’ presenza - indu-
striale e regionale - sul piano degli indirizzi e una attenzione nuova al tema dell'integrazione tra i diversi strumenti di intervento
europei e tra questi e quelli del livello nazionale.

&. Se tenere fermo questo ‘doppio binario’  cruciale in tutta Europa, in Italia lo & ancora di piu, per il convergere di elementi
che sono, in fondo, la ‘specificita italiana’.

Da un lato il suo essere la ‘seconda manifattura d'Europa’, con le problematiche di un‘area pienamente integrata con i flussi
di produzioni, idee e capitali piu avanzate del pianeta. Dallaltro, invece, ce che il Mezzogiorno del Paese, pur mostrando in molti
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dei suoi territori evidenti segni di modernizzazione del tessuto produttivo, rappresenta, ancora oggi, la piu grande area di ritardo
economico a livello europeo?. In Italia, insomma, le due ‘rotaie’ della politica industriale vanno ‘tenute parallele’ con ancor mag-
gior determinazione se si vuole che “competitivita” e “coesione” marcino insieme in questo nuovo tempo.

Di fronte al 'ritorno’ della politica industriale in Europa, la dinamica che si apre sul piano interno & quindi riprendere un'ini-
ziativa organica dal punto di vista amministrativo, che sia capace di dare adeguata attenzione alle istanze di competitivita e di
prospettiva territoriale.

Sta anche in questo "raccordo europeo” la ragione di questo scritto, che ripercorre le principali tappe dello sviluppo della
politica industriale dellUnione Europea ed in cui, nella sezione conclusiva, si individueranno alcune delle linee di lavoro che si
profilano.
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Note

1'Siv., ad esempio, i lavori di D. Rodrik, Has globalisation gone too far?, Washington, Institute for international economics, 1997 e M. Mazzucato, The entrepreneurial State.
Debunking public vs. private sector myths, London, Penguin Books, 2011.

2 per quanto riguarda 'Organizzazione Internazionale del Lavoro si v. il lavoro a cura di J. M. Salazar-Xirinachs; I. Niibler; R. Kozul-Wright, Transforming economies. Making
industrial policy work for growth, jobs and development, Geneva, International Labour Office, 2014 consultabile in https://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/—-dgreports/-
—dcomm/—-publ/documents/publication/wcms_242878.pdf. Per OCSE si v., K. Warwick; A. Nolan, Evaluation of Industrial Palicy. Methodological Issues and Policy Lessons,
Paris, OECD, 2014, consultabile su https://doi.org/10.1787/5z181jh0j5k-en.

3 Per Iesperienza statunitense si v. il discorso tenuto dall‘allora Presidente del National Economic Council (NEC), Brian Deese, il 13 ottobre 2022 (consultabile in https://www.
whitehouse.gov/briefing-room/speeches remarks/2022/10/13/remarks-on-executing-a-modern-american-industrial-strategy-by-nec-director-brian-deese/); I'intervento
del Presidente francese, Europe needs more factories and fewer dependencies, “Financial Times”, 12 maggio 2023.

“ Per la vera e propria ‘esplosione’ dei riferimenti alla politica industriale sulla stampa si v. S. Evenett [et al.], The Return of Industrial Policy in Data, IMF, 2024, consultabile
in https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2023/12/23/The-Return-of-Industrial-Policy-in-Data-542828. Il riferimento alle 2500 misure adottate & in A. llyina, C.
Pazarbasioglu, M. Ruta, Industrial policy is back but the bar to get it right is high, “IMF Blog", 12 aprile 2024, consultabile su https://www.imf.org/en/Blogs/Articles/2024/04/12/
industrial-policy-is-back-but-the-bar-to-get-it-right-is-high.

% Il richiamo alla Sfida americana rinvia al titolo del libro di J.J. Servan-Schreiber, Le défi américain, Parigi, Denoel, 1967. Per i richiami al discorso pubblico cinese si v. E. White
e C. Leng, Will Xi's manufacturing plan be enough to rescue China’s economy?, “Financial Times", 27 marzo 2024.

8 Siv., in questa direzione, i riferimenti contenuti nel ‘secondo’ Discorso della Sorbona, tenuto dal Presidente Emmanuel Macron, il 25 aprile 2024, consultabile in https:/ /www.
elysee.fr/emmanuel-macron/2024/04/24/discours-sur-leurope.

7'Siv., per un influente avvertimento in questa direzione, M. Wolf, How not to do Industrial Policy, “Financial Times”, 18 giugno 2024.
8 Siv. ancora, i riferimenti alla questione contenuti nel discorso di Emmanuel Macron citato alla precedente nota 6.
% Siv. A Beattie, Biden's green spending splurge is a hard model to copy, “Financial Times”, 25 gennaio 2024.

10 tema & ben presente nel c.d. “Rapporto Letta”, in cui il modello degli IPCEI (Important projects of Common European Interest) é ritenuto possibile di un utilizzo pit ampio nella
politica industriale europea: il rapporto & consultabile in https://www.consilium.europa.eu/media/ny3j24sm/much-more-than-a-market-report-by-enrico-letta.pdf (si v. p.
11). Sulle questioni istituzionali che apre la rinnovata attenzione europea alla tematica industriale, si v. 0. Fontana e S. Vannuccini, How to institutionalise European Industrial
palicy, Working paper 7/2024, LEAP: consultabile in https://leap.luiss.it/wp-content/uploads/2024/03/WP7.24-How-to-institutionalise-European-industrial-policy-.pdf.

TSi'v., sul punto, J. Liboreiro, Germany and France account for most EU subsidies. Here’s why it's a concern, “Euronews”, 17 gennaio 2023, consultabile in https://www.euronews.
com/business/2023/01/17/germany-france-account-for-most-eu-state-aid-heres-why-its-a-concern.

12.5jv., da ultimo, il Nono Rapporto sulla coesione, del 27 marzo 2024, consultabile in https://ec.europa.eu/regional_policy/information-sources/cohesion-report_en.

B5iv, sul punto, lo Eurapean Innovation Scoreboard, consultabile in https://op.europa.eu/en/web/eu-law-and-publications/publication-detail/-/publication/04797497-25de-
Tlee-a2d3-01aa75ed71al.

¥ Sulla attenzione della piii recente legislazione statunitense al tema dei luoghi, si v. M. Muro, Biden’s big bet on place based industrial policy, del 6 marzo 2023, consultabile in
https://www.brookings.edu/articles/ bidens-big-bet-on-place-based-industrial-policy/.

' Per i riferimenti alla ‘geografia dello scontento’ si v. i lavori di A. Rodriguez Pose, ed in particolare The geography of EU discontent (con L. Dijkstra e H. Poelman), “Regional
Studies”, 54(2020), pp. 737-753.

18 Gia nel c.d. ‘Memorandum Colonna’, COM (70) 100 del 18 marzo 1970, si parlava di integrazione tra le misure di politica industriale e quelle di politica regionale (p. 6): il
documento e consultabile, in lingua inglese, in http://aei.pitt.edu/5197/.

7Siv., sul punto, M. Walf, Regional policy must be at the heart of any sensible strategy for growth, “Financial Times”, 29 ottobre 2023; si v., in senso analogo, anche G. Rachman,
The real reasons for the West's protectionism, “Financial Times", 18 settembre 2023.

B gyl piano degli indirizzi, dopo le prime indicazioni avute gia a partire dal 2014, il punto di avvio & con la comunicazione COM (2020) 10 del 10 marzo 2020, Una nuova strategia
industriale per [Europa consultabile in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52020DC0102 (successivamente aggiornata con la comunicazione
COM (2021) 350 del 5 maggio 2021), Aggiornamento della nuova strategia industriale 2020: costruire un mercato unico piu forte per la ripresa dellEuropa consultabile in
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0350. Per quanto riguarda gli interventi settoriali, i piu caratterizzanti sono certamente quelli sui
semiconduttori, sulle materie prime critiche, sulle tecnologie ad emissioni zero: per i primi si v. la comunicazione, COM (2022) 45 del 8 febbraio 2022, Una normativa sui
chip per I'Europa: consultabile in https://eur-lex.europa.eu/legal-content/it/ TXT/PDF/?uri=CELEX:52022DC0045 ed il successivo regolamento UE 2023/1701, approvato il 13
settembre 2023, (UE) 2023/1701.

19 Sul punto, i v. 6.P. Manzella, Europa e «sviluppo armonioso», Bologna, il Mulino, 2022.

Dj v, ancora, il gia citato discorso del Presidente Emmanuel Macron, pronunciato il 25 aprile 2024 alla Sorbona: consultabile su https://www.elysee.fr/emmanuel-
macron/2024/04/24/discours-sur-leurope.

2 Sul tema dei divari economici e delle politiche pubbliche nel nostro Paese si v. C. Petraglia e S. Prezioso, Nord e Sud. Divari economici e politiche pubbliche dalleuro alla
pandemia, Roma, Carocci, 2023.
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DAL 1958 ALLA FINE DEGLI ANNI SETTANTA
Alle origini della politica industriale
dell'Unione europea

Una «strana» assenza
nel Trattato di Roma,

Bisogna riandare all'avvio della Comunita economica europea per cominciare il racconto della politica industriale dell'Unione
europea. Ed e una storia che inizia con un‘assenza significativa. Perché effettivamente, considerato il contesto storico in cui si
ponevano le basi della costruzione europea, il mancato riferimento alla politica industriale nei documenti fondativi della Comu-
nita aveva, gia allora, qualche elemento di stranezza.

Il precedente della Comunita europea per il Carbone e per I'Acciaio, la CECA, avrebbe potuto portare, infatti, in ben altre
direzioni. Prima di tutto perché quel Trattato si riferiva alla questione industriale per eccellenza dellEuropa di quegli anni:
quella, appunto, del carbone e dellacciaio, due materie prime essenziali per il sistema produttivo dellepoca, oltreché a forte
valenza simbolica sul piano politico. Ma, soprattutto, perché conteneva un preciso impianto di politica industriale. Sufficiente il
richiamo al suo obiettivo generale, quello di «creare progressivamente condizioni che assicurino di per sé stesse la pit razionale
ripartizione della produzione, tendendo al piu elevato livello di produttivita, pur salvaguardando la continuita delloccupazione ed
evitando di provocare, nelle economie degli Stati membri, turbamenti fondamentali e persistenti» (art. 2, co. 2). Un‘indicazio-
ne, molto direttamente «industrialista», che trovava la sua precisa declinazione operativa nella possibilita dellAlta Autorita di
«stabilire periodicamente programmi preventivi di carattere indicativo riguardanti la produzione, il consumo, l'esportazione e
I'importazione; definire periodicamente gli obiettivi generali riguardanti lammodernamento, lorientamento delle produzioni a
lunga scadenza e l'espansione delle capacita di produzione; partecipare, su richiesta dei Governi interessati, allo studio delle
possibilita di reimpiego, nelle industrie esistenti o con la creazione di nuove attivita, della mano d'opera resa disponibile dalla
evoluzione del mercato o dalle trasformazioni tecniche» (art. 46).

Ed invece, nonostante questo precedente cosi chiaramente ispirato ad una dimensione di politica industriale, nel testo del
Trattato di Roma vi erano esclusivamente riferimenti sparsi al tema.

Il suffisso «industria» era pressoché assente, come assente era anche un quadro latamente riconducibile ad un disegno
ordinato di policy.

| richiami - distribuiti nel Trattato e senza una sezione dedicata al tema - potevano ritrovarsi nella disciplina del Fondo
Sociale, che faceva riferimento alla necessita di formazione professionale dei lavoratori ai fini di nuove occupazioni produttive
e che, pil in generale, potessero contribuire allo «sviluppo armonioso» delle economie nazionali e del mercato comune (artt. 2,
3, lett. i), e 123 ss.).

A questo primo blocco si affiancavano le norme in materia di aiuti di Stato, che dichiaravano «incompatibili» gli ausili
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pubblici alle imprese che falsassero (o minacciassero di falsare) la concorrenza, prevedendo specifiche eccezioni nel caso di
iniziative volte alla promozione economica delle Regioni in ritardo, alla realizzazione di un progetto di comune interesse europeo
0, ancora, allo sviluppo di determinate attivita dimpresa «sempreché non alterino le condizioni degli scambi in misura contraria
allinteresse comune» (artt. 92 ss.).

Si trattava di un binomio - che vedeva tra loro strettamente legate la dimensione regionale e quella industriale - che si
trovava riflesso nelle norme dedicate alla Banca europea per gli investimenti (Bei), un organismo finanziario di proprieta degli
Stati membri che aveva, sin dalla sua prima impostazione, una altrettanto chiara «doppia» vocazione (precisamente delineata
negli artt. 129 ss. e nel «Protocollo sullo statuto della Banca europea per gli investimenti»). Al suo primario e generale impegno
a favore di progetti contemplanti «la valorizzazione delle Regioni meno sviluppate» - e, quindi, ad una spiccata focalizzazione
geografica - si affiancavano due precise missioni ad impronta piu marcatamente «industrialista»: quella dellammodernamento
e della riconversione di imprese e quella della creazione di nuove attivita richieste dalla realizzazione del mercato comune (art.
130, lett. b), del Trattato Cee).

Nel suo complesso il quadro di politica industriale delineato dal Trattato di Roma era, con tutta evidenza, «debole»: sia dal
punto di vista degli obiettivi, sia dei mezzi di azione amministrativa. A fronte del ben piu articolato assetto previsto in ambito
CECA, nel suo non individuare specifici settori prioritari di azione la nuova Comunita si affidava essenzialmente a tre strumenti:
la formazione professionale; la limitazione ed il controllo degli aiuti di Stato alle imprese (con la possibilita di concederli solo a
determinate condizioni); uno strumento di intervento bancario con una missione circoscritta. Una impostazione che mostrava
in controluce la convinzione dei Padri Fondatori secondo cui allo «sviluppo armonioso» europeo sarebbe stato sufficiente il
convergere di un mercato senza ostacoli doganali ed improntato sulle «quattro liberta»; di norme in materia di concorrenza per
controllare abusi e comportamenti scorretti delle imprese e sostegni pubblici ingiustificati; di una banca di investimento capace
di canalizzare finanziamenti verso progetti nelle aree piu arretrate e di iniziative di interesse comune europeo.

Quel che nei fatti emergeva, sul piano delle dinamiche politiche tra Stati membri e Commissione, era la sostanziale riluttanza
dei primi a concedere margini di sovranita allamministrazione comunitaria in materia industriale. E, d'altra parte, se si guarda
alla situazione dellepoca, erano evidenti le ragioni alla base di questo atteggiamento. Lo sforzo della ricostruzione configurava
un momento molto specifico delle politiche industriali nazionali, con iniziative quasi coeve che presentavano evidenti tratti co-
muni. In Francia, ad esempio, erano gli anni del «Piano Monnet», adottato nel 1946, immediatamente dopo la guerra. Solo qualche
anno piu tardi, nel 1955, si avviava, con il «Piano Vanoni», lesperienza della programmazione italiana. A questa impostazione
programmatoria ed interventista si contrapponeva - speculare, per molti versi - la situazione tedesca. Subito dopo la fine del
conflitto si affermava in quellordinamento - a distanziarsi dalla cultura economica che aveva caratterizzato il precedente perio-
do della storia di quel Paese - un approccio fondato sulleconomia sociale di mercato, che si articolava su concorrenza, politiche
orizzontali ed accesso favorevole al credito?

Nella seconda meta degli anni Cinquanta vi era, quindi, un clima culturale europeo in qualche modo «scisso»: da un lato, si
affacciavano strumenti programmatori e cominciavano a delinearsi i tratti di quella che piu tardi sarebbe divenuta la fase dei
«campioni nazionali»; dallaltro, con una convinzione radicata nella storia pit recente, si affermava un'impostazione «neutrale»
di politica industriale, con una dimensione circoscritta dell'intervento pubblico a sostegno del sistema produttivo. Comprensibi-
le, quindi, come il punto di equilibrio tra queste tendenze divergenti dovesse trovarsi nel limitare ogni possibile attivismo della
Commissione in una materia di cosi prioritario interesse per le cancellerie nazionali.

Ed & cosi che, non potendo contare su un preciso ancoraggio normativo, in questa prima fase della costruzione europea la
«via d'uscita» per lamministrazione europea doveva trovarsi nella promozione di scambi di esperienze di politica economica
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tra i diversi Stati membri, nellattivita di analisi di specifici settori e in prime forme di collaborazione che si sviluppavano, in
particolare, nel settore della ricerca avanzata.

Tra la fine degli anni Cinquanta e l'inizio del decennio successivo, si segnalavano, in queste direzioni, diverse azioni.

Nel 1963 vi era la proposta della Commissione di istituire un Comitato di politica economica a medio termine a cui parte-
cipavano personalita ed esperti degli Stati membri con lobiettivo di assicurare un pieno coordinamento delle azioni di livello
nazionale nel campo della politica economica’.

Si registravano, nellintento di evitare azioni singole degli Stati membri, prime ipotesi di politica comune nei settori dello
zinco e del piombo ed in quello delle costruzioni navali, fortemente colpito dalle trasformazioni tecnologiche®.

Analogo attivismo si registrava su specifici ambiti della ricerca: in quello spaziale, in particolare. Va qui segnalata, in parti-
colare, una iniziativa intergovernativa di rilievo, con la creazione, nel 1962, della European Launcher Development Organisation - a
cui partecipavano, con lobiettivo di sviluppare un programma comune di lanciatori, i governi di Italia, Olanda Germania, Belgio,
Francia e Gran Bretagna. Daltra parte, a testimonianza dellattivismo europeo in questo settore si istituiva, nel 1964, la European
Space Research Organisation, destinata nel tempo a divenire 'Agenzia spaziale europea.

Se, quindi, quello spaziale era il settore su cui si muovevano le prime iniziative collaborative europee, su un piano pit genera-
le si registrava un‘azione comunitaria a piu ampio spettro, con la costituzione, nel 1965, del gruppo di lavoro PREST (Politique de
Recherche Scientifique et Technologique), che trovava la propria ragione nella necessita di «uno sforzo sistematico per sostenere
Iinnovazione: sia a livello di Stati membri, sia della Comunita».

A queste preliminari azioni di collaborazione in tema di ricerca si affiancava unattivita della Commissione sul piano dellana-
lisi della situazione industriale. Erano gli anni in cui l'amministrazione europea conduceva un‘azione di ascolto dei capi-azienda
per registrare il loro sentiment sullandamento delleconomia; produceva statistiche sullevoluzione del sistema produttivo; com-
missionava studi ed analisi per nuove realizzazioni industriali.

Puo dirsi, insomma, che la Commissione, pur nella posizione «debole» che le era riconosciuta nel Trattato in materia di so-
stegno al tessuto produttivo, cominciava, nelle prime dinamiche comunitarie, a ritagliarsi un ruolo sul piano del coordinamento
tra le diverse iniziative statali, della promozione di forme di collaborazione e, infine, su quello della diffusione delle informazioni
relative al settore industriale.

Nella crisi della fine degli anni Sessanta:
primi lineamenti di politica industriale

Un primo passo in avanti rispetto a questo embrionale assetto di politica industriale europea, si registrava alla fine degli anni
Sessanta. E qui, infatti, che sono collocabili i primi «tormentati» inizi della sua lunga vicenda.

A spiegarlo era un cambiamento di fase molto chiaro, dovuto al sommarsi di diversi elementi.

Vi erano, innanzitutto, ragioni economiche. E nel secondo decennio degli anni Sessanta che si cominciava a delineare la fine
della golden age, in cui si arrestava bruscamente la crescita che si era registrata negli anni precedenti. Di fronte ad una con-
correnza internazionale improvvisamente pil incisiva, si presentavano difficolta dell'industria, con crisi che toccavano settori
come quello estrattivo (principalmente relativamente a carbone, ferro, piombo e zinco), quelli tessile e cartario, la siderurgia,
le costruzioni navali. Problemi industriali che interessavano molto direttamente i territori di insediamento e che finivano con il
presentare precise declinazioni regionali.
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Accanto a questo primo aspetto c'era l'intensificarsi della presenza estera nelleconomia europea, che poneva, in primo piano,
questioni di produttivita, di adattamento tecnologico, di dimensione delle imprese. Era in particolare la concorrenza industriale
statunitense a segnare un cambio di passo negli anni Sessanta. Le multinazionali americane divenivano acquirenti di tecnologia
europea, facendo percepire in tutta la sua ampiezza, quella che, con fortunata formula, si definiva la «Sfida americana» ed i
rischi che essa implicava per il futuro industriale europeo®. Preoccupazioni che erano presto avvertite a livello comunitario, se
gia risuonavano nella strategia di politica economica a medio termine, presentata nel 1966 e pubblicata nel 1967¢.

Oltre a queste sfide economiche, cera anche un cambiamento sul piano culturale a contribuire ad un clima piu favorevole ad una-
zione di politica industriale della Comunita. In molti tra gli Stati membri, infatti, gli anni Sessanta vedevano un deciso attivismo sul tema.

In Francia - il Paese destinato ad essere nel tempo il motore dellattenzione europea - € in quegli anni che iniziava ad
affermarsi quello che diventera un vero e proprio carattere distintivo di quellordinamento: quel Colbertisme high tech che se-
gnera l'esperienza industriale francese e che vedeva nel Plan Calcul del 1966, diretto alla creazione di una industria informatica
allavanguardia, una delle sue prime realizzazioni’. Non si trattava, pero, di un solo «riflesso francese». Anche una realta come
la Gran Bretagna, in veloce avvicinamento alle dinamiche della Comunita, conosceva in quel decennio esperienze qualificanti,
con [istituzione, nel 1962, del National Economic Development Council e 'avvio di un'esperienza di programmazione e, nel 1966, la
creazione della Industrial Reorganisation Corporation, cui era affidato il compito di promuovere processi di fusione diretti ad au-
mentare la competitivita dellindustria britannica sui mercati internazionali®. E che fossero anni di fermento «industrialista», lo
testimoniava anche l'ideazione, precisamente alla meta del decennio e sotto impulso franco-tedesco, del consorzio Airbus, quale
momento di collaborazione istituzionale attorno alla costruzione di un'industria aereonautica europea che fosse finalmente in
grado di competere con le statunitensi Boeing, McDonnell Douglas, Lockeed?.

Erano, daltra parte, anche le evoluzioni politico-amministrative interne alla dimensione comunitaria, con la fusione degli ese-
cutivi e la chiusura della prima fase della Comunita, a preludere ad un nuovo corso di politica industriale. La «cultura» amministra-
tiva della CECA - in cui risiedevano precise competenze industriali - «contaminava» in questa direzione la nuova Commissione®.

Motivi economici, culturali, amministrativi si sommavano, quindi, a delineare un contesto «in movimento». Ed i segnali del
cambio di atteggiamento politico europeo nei confronti dell'intervento industriale erano subito chiari.

I primo era il «<Memorandum sulla politica industriale» pubblicato nel 1967, sotto la guida dellallora commissario all'industria,
il diplomatico italiano Guido Colonna di Paliana™. Un intervento - che si caratterizzava per un'impostazione fondata su promo-
zione del libero mercato e coordinamento tra le politiche nazionali - che aveva come suo principale obiettivo quello di evitare
iniziative «disordinate e contraddittorie» dei poteri pubblici statali a sostegno delle industrie nazionali per le implicazioni che
avrebbero potuto avere sul piano della concorrenza.

Ma se era questa esigenza di «ordine» la priorita di questo primo intervento organico della Comunita, era anche l'occasione
per allertare su altre questioni che toccavano il sistema produttivo europeo. In cima ad esse, alla luce del «rischio di uno svilup-
po insufficiente di settori la cui importanza e divenuta fondamentale in un'economia moderna», era proprio la preoccupazione
per una vera e propria ondata di investimenti da parte dei Paesi terzi - principalmente, come detto, statunitensi - che toccava
in quel frangente tutti i Paesi della Comunita e che, secondo la Commissione, aveva consequenze sotto diverse prospettive. Pur
riconoscendo gli effetti positivi della concorrenza statunitense sul piano delle tecniche e dei metodi di produzione, lammini-
strazione europea allertava, infatti, in maniera molto esplicita, su alcuni dei rischi che andavano delineandosi. Si ponevano cosi
in luce possibili posizioni dominanti estere in settori industriali cruciali per il futuro europeo, che rischiavano la dipendenza da
centri di decisione situati in Paesi terzi. Si anticipava una possibile riduzione della capacita di ricerca delle imprese europee
qualora fossero passate sotto il controllo estero. E, ancora, si sequiva con preaccupazione quella che si delineava come una vera
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e propria «soggezione» a strategie industriali non allineate agli interessi della Comunita.

Era una situazione che portava la Commissione a suggerire piste di azione molto chiare. Oltre allobiettivo di un mercato
interno progressivamente armonizzato, lamministrazione europea era esplicita su altri due punti. Il primo era lo stimolo ad un
processo di fusioni tra imprese di diversi Stati per aumentare la dimensione del tessuto industriale europeo e permettergli di
«|ottare ad armi pari con le imprese dei Paesi terzi». Vi era, parallela, Iidea di rafforzare gli strumenti europei per il trasferimen-
to tecnologico alla luce del ritardo che registrava, su questo specifico aspetto, il sistema europeo rispetto a quello statunitense.

Sono indicazioni destinate a tornare nella discussione comunitaria negli anni immediatamente successivi, nei quali si regi-
strava una crescente attenzione politico-amministrativa rispetto alla dimensione «industrialista» dell'iniziativa europea. Ne era
emblematica testimonianza il discorso tenuto davanti al Parlamento europeo dal Presidente della Commissione Jean Rey, il 15
maggio 1968™. Era questa loccasione per «tirare le fila» del lavoro dell'esecutivo comunitario negli anni precedenti e riportare al
centro delle sue riflessioni anche la «questione» industriale.

Il discorso di Rey, immerso nel contesto del tempo, faceva emergere, infatti, con certa nitidezza le intenzioni della Com-
missione sul tema. Si precisava, in particolare, I'esigenza di un‘azione europea volta a sostenere due specifici ambiti tra loro,
per molti aspetti, in «contraddizione»: quelli delle industrie in declino e dei «settori di punta». Ma il discorso tenuto dall'allora
Presidente della Commissione non si limitava solo a queste indicazioni di priorita strategiche. Si delineavano, in quella sede,
anche precise indicazioni sul piano degli strumenti che si sarebbero utilizzati: lo sviluppo di forme di collaborazione tra Stati e
Commissione nell'individuazione di progetti prioritari; 'utilizzo della leva della domanda pubblica a loro sostegno; la possibilita di
collaborazione sul piano industriale con la Gran Bretagna in vista della sua prossima adesione alla Comunita.

Un'impronta italiana: tra il Memorandum «Colonna»
e le iniziative di Altiero Spinelli

Queste indicazioni di un cambio di atteggiamento trovavano uno spazio ancora piu definito, nel 1970, in un nuovo Memorandum di
politica industriale della Commissione - quello che sara effettivamente ricordato come il «<Memorandum Colonna»®. Era quella la sede
per ribadire una prospettiva ancorata al rafforzamento del tessuto industriale europeo e che precisava alcuni dei profili di intervento
destinati a ritornare negli anni successivi. Specifica attenzione era attribuita in quellatto al tema dell'«indipendenza tecnologica
europea», in diretta risposta alla gia ricordata offensiva industriale statunitense. Si ritornava, poi, sulla necessita di promuovere un
aumento dimensionale delle imprese europee, sia incentivando le fusioni, sia con la creazione delle societa di dimensione europea.
E, daltra parte, si delineava con nettezza la strada della piena integrazione della politica industriale con la politica regionale, cosi da
evitare polarizzazioni territoriali che avrebbero pregiudicato lobiettivo costituzionale europeo dello sviluppo armonioso®.

Erano tre linee di indirizzo che definivano, almeno sul piano delle intenzioni politiche, un quadro comunitario con una prima
fisionomia di politica industriale.

Ed era qui che si innestava l'azione di impulso che doveva essere svolta, negli anni successivi, da Altiero Spinelli, succeduto nel
1970 a Colonna di Paliano come commissario allindustria nell'esecutivo presieduto da Franco Maria Malfatti. Quella di Spinelli era,
infatti, un'azione ambiziosa, che, nel solco dellesperienza della CECA, poneva su basi piu precisamente federaliste lazione europea,
secondo linee che il commissario italiano chiariva, nel 1972, in occasione della conferenza Industria e societd da lui promossa a
Venezia®.

Nel suo discorso introduttivo, con unimpostazione che sarebbe proseguita negli anni successivi, Spinelli precisava i termini,
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modernissimi, che avrebbe dovuto avere l'azione europea sul punto. Essi anticipavano, con grande lungimiranza, temi ancora
attuali: un raccordo stretto tra questione industriale e tematiche ambientali; la promozione delle «industrie del futuro» e i temi
di quella che oggi si definirebbe «autonomia strategica»; l'attenzione alla qualita della vita e agli squilibri territoriali. E, ancora,
Spinelli si soffermava su argomenti apparentemente «laterali» destinati a conoscere, molti anni dopo, importante centralita nel
«discorso industriale» europeo. Vi era, ad esempio, il riferimento alla promozione del mercato del capitale del rischio, declinato
operativamente con unazione pubblica per sostenere lo sviluppo di fondi specializzati nel sostegno alle start-up: un'impostazione
che doveva trovare, negli anni Novanta del secolo, la propria formalizzazione nel Fondo europeo per gli investimenti. Un approccio
altrettanto anticipatorio caratterizzava l'azione dello statista di Ventotene sul tema delle materie prime, di cui si sottolineavano,
gia allora, le forti dipendenze dellindustria europea da Paesi terzi e I'esigenza di intervenire a contrastarle: sia sul piano interno,
sia su quello esterno®.

L'impostazione di Spinelli, che trovava la propria successiva formalizzazione nel Memorandum sulla politica industriale e
tecnologica del 1973, aveva un ulteriore carattere rilevante, anche alla luce di futuri sviluppi”. Ed era quello della dimensione
necessariamente plurale di una politica industriale europea: e, quindi, della necessita dellagire congiunto delle diverse politiche
nazionali e regionali; del coinvolgimento delle parti sociali; del fatto che un effettivo intervento a sostegno dell'industria europea
potesse aversi solo con «uno sviluppo simultaneo» di iniziative parallele nei settori dellambiente, della politica regionale, di
quella sociale e della concorrenza®.

Ed e proprio alla luce di questa connotazione ambiziosa ed anticipatrice, che, al di la di prese di posizione favorevoli registra-
te in sede di Consiglio europeo, l'iniziativa della Commissione ispirata dalluomo politico italiano, incontrava le forti resistenze
degli Stati membri in sede attuativa, e, in ultimo, si paralizzava.

| termini di una vera e propria «dissociazione» tra livello europeo e livello statale erano in questo senso molto chiari: mentre
i Consigli europei del tempo ritenevano «necessario cercare di creare una base industriale unica per tutta la Comunita» attra-
verso, tra gli altri, «la rapida adozione di uno statuto societario europeo» e «la promozione su scala europea di imprese compe-
titive nel campo dell’alta tecnologia», le posizioni degli Stati in sede di discussione delle concrete iniziative comunitarie erano di
segno molto diverso®. Lo denunciava, gia nel 1971, il Presidente Franco Maria Malfatti quando poneva in rilievo il lento avanzare
dei dossier relativi alla politica industriale, mentre, nel luglio 1974, era lo stesso Spinelli ad ammettere Iimpasse e chiedere, sul
punto, un chiarimento politico ai rappresentanti degli Stati membri®.

E cosi, nellimpossibilita di unazione di vera e propria politica industriale, la strada europea si orientava, ancora una volta,
sullalternativa, piu agevole e gia «battuta», del sostegno allattivita di ricerca, che vedeva, in quegli anni, la guida di un com-
missario di grande autorevolezza come Ralph Dahrendorf. Era sotto il suo impulso che, nel maggio 1973, si avviava la politica di
ricerca europea con lobiettivo di creare «uno spazio unico efficace per la scienza» fondato sul coordinamento delle politiche
nazionali per evitare duplicazioni delle attivita, promuovere la cooperazione tra universita, centri di ricerca e ricercatori g, in
ultimo ridurre il differenziale esistente con Giappone ed USA ed evitare lacquisto di tecnologia da attori esteri?.

La fine degli anni Settanta:
una politica europea per la siderurgia (e altro)

Come spesso accade nella storia europea, per cambiare lo scenario era necessaria una crisi. Sulla dinamica incerta dell'ini-
ziativa di politica industriale - che assisteva, come visto, a spinte contrapposte di Commissione e Stati membri ed una focaliz-
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zazione sulla attivita di ricerca - giungevano le difficolta economiche della meta degli anni Settanta.

La crisi energetica dell'inverno del 1973 portava con sé aumenti dei prezzi delle materie prime e fluttuazioni sui mercati
finanziari internazionali, che presto si trasformavano in difficolta del settore industriale. Il risultato era un‘ondata interventista:
in tutta Europa ci si rivolgeva allo Stato per sostenere le imprese, a partire da quelle considerate strategiche.

Emblematico di questa tendenza - anche per l'influenza che doveva avere sulle altre esperienze europee - era il caso britan-
nico. L'Industry Act del 1975 - preceduto dal Libro Bianco, The Regeneration of British Industry - rafforzava 'assetto interventista
stabilito, gia nel 1972, dal Governo conservatore di Edward Heath?. Successivamente, con il nuovo Governo laburista guidato
da Harold Wilson, si istituiva il National Enterprise Board, chiamato a sostenere con strumenti finanziari il processo di reindu-
strializzazione dell'industria britannica e a vigilare sui passaggi di proprieta di imprese ritenute strategiche. Piu in generale
si affermava, in quellordinamento, un «nuovo approccio» allindustria manifatturiera, che trovava le forme di una governance
congiunta, articolata in sectoral working parties. E, su questa spinta corporativa, gli anni successivi avrebbero visto casi di
intervento pubblico simbolici, che toccavano al cuore le produzioni di quel Paese - a partire dal settore automobilistico, con |a
nazionalizzazione della British Leyland e con gli interventi a sostegno della Rolls Royce.

Ma era anche la Francia - sotto la presidenza di Valery Giscard d'Estaing - a muoversi in questa direzione «difensiva» e inter-
ventista. In un clima economico che conosceva, anche qui, crisi di imprese emblematiche della tradizione industriale francese
- come la Lip, la prima manifattura nellorologeria d'Oltralpe - nel 1974, si creava il Comité interministériel pour laménagement
des structures industrielles, conosciuto con lacronimo CIASE. Analogamente a quel che avveniva nellordinamento britannico gli
strumenti a disposizione del nuovo organismo erano di natura finanziaria e si orientavano, oltre che su azioni di salvataggio di
imprese in difficolta, verso specifici settori d'avanguardia, selezionati sulla base della c.d. Strategie des crenaux. Un assetto che
si completava, nel 1979, con la creazione del Comité de Développement des Industries Stratégique cui era affidato il compito di
coordinare interventi diretti «a muscolarizzare» i settori pil avanzati dellindustria francese?.

Ed i segnali di un clima in cambiamento si registravano anche in ltalia, con la tormentata adozione della legge n. 675 del 1977,
diretta alla trasformazione, l'ammodernamento e lo sviluppo del sistema industriale italiano, che istituiva il Comitato intermi-
nisteriale per il coordinamento della politica industriale (meglio conosciuto con 'acronimo CiPi), con compiti di determinazione
degli indirizzi di politica industriale e che vedeva, dal punto di vista degli strumenti finanziari, listituzione del «Fondo per la
ristrutturazione e la riconversione industriale»?.

E, dunque, in un contesto «in fermento» in diversi Stati membri che la Comunita riavviava la sua azione®. Sotto le pressioni
della crisi era chiara la centralita della politica industriale per salvare l'economia sociale di mercato a cui la Comunita era «fe-
dele»?,

Ed effettivamente il registro europeo cambiava. Se gia a partire dalla meta del decennio si proponevano misure a sostegno
di specifici settori - come quello aeronautico - e si cominciavano a studiare le mutazioni industriali in corso, le nuove linee di
intervento erano esplicitate con chiarezza gia in un discorso del nuovo Presidente della Commissione, il britannico Roy Jenkins,
del febbraio del 19787. Nel presentare il programma annuale dellamministrazione europea, il politico laburista, succeduto al
francese Francois-Xavier Ortoli alla guida dell'esecutivo comunitario all'inizio dellanno precedente, riprendeva, in un’Europa che
attraversava una condizione economica «difficile», la suggestione del «doppio» piano d'azione in auge sin dalle prime intuizioni
degli anni Sessanta. Da un lato l'obiettivo nel breve termine era il sostegno alla riorganizzazione di quei settori - dalla cantie-
ristica al tessile, allacciaio - che avevano perso di competitivita nelle condizioni avverse attraversate dalleconomia europea.
Daltro lato, in una prospettiva di medio termine, era essenziale concentrarsi sul supporto alle c.d. «industrie d'avvenire», quali
aerospazio, gestione dei dati, elettronica, componentistica, telecomunicazioni. Unimpostazione che trovava diretto riflesso nella
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politica di ricerca e sviluppo che, proprio in quel frangente, si caratterizzava per maggiore attenzione alla dimensione produt-
tiva, con lavvio di «programmi quadro» diretti sia a rafforzare la capacita concorrenziale di «certe attivita industriali tradizio-
nali» in difficolta, sia concentrandosi verso settori avanzati come trattamento dellinformazione, comunicazione e automazione,
biotecnologie, microprocessoriZ.

Questo, dunque, il «doppio binario» lungo cui si muoveva la Commissione Jenkins in quella fine degli anni Settanta: ed erano
evidenti le complessita e gli scogli che ostacolavano questo cammino. Da un lato perché il salvataggio delle singole imprese o
dei singoli settori doveva guardarsi in una prospettiva europea se si voleva scongiurare il rischio, inevitabile, della «frammenta-
zione» del mercato interno sotto il peso degli interventi dei singoli Stati membri. Daltra parte perché gli investimenti necessari
ad un’Europa competitiva nei settori di punta superavano spesso i confini nazionali, comportando finanziamenti troppo ingenti
per i bilanci dei singoli Stati?.

Stava in questo ordine di ragioni la nuova centralita del tema nellagenda della Comunita. Quella che si definiva la creazione
di una «zona industriale necessaria» era una «nuova priorita» nel quadro comunitario e trovava nel nuovo commissario, il belga
Etienne Davignon, un fermo sostenitore di un‘azione politica forte e concertata per affrontare la crisi, delineare una presenza
europea nelle industrie pit tecnologicamente avanzate, contrastare i protezionismi nazionali*.

Su questa posizione si registrava anche la sintonia del Consiglio europeo, che, sin dal dicembre 1977, indicava come «allo
scopo di adeguare I'apparato produttivo europeo alle nuove condizioni del mercato comunitario e mondiale, si devono cercare le
soluzioni ai problemi strutturali che sono comuni a tutti gli Stati membri sempre pit a livello comunitario», invitando la Commissio-
ne a presentare una sua relazione al riguardo, con specifica attenzione ai c.d. «settori in crescita»”.

Ed e precisamente in risposta a queste indicazioni, successivamente ribadite nel Consiglio europeo dellaprile 1978, che
la Commissione definiva i termini di un‘azione comune per rivedere tendenze economiche e sociali ritenute insoddisfacenti e
stabilire una vera e propria strategia europea proattiva e non solo difensiva, anche in questo caso facendo esplicito rinvio alle
iniziative che in quegli anni conducevano Stati Uniti e Giappone®. Un richiamo, quest'ultimo, molto presente negli interventi
dellamministrazione comunitaria di quel tempo, in cui era ricorrente il riferimento al pericolo che I'Europa divenisse «dipenden-
te» nei settori di punta ad alto contenuto tecnologico®. In questottica, la Commissione era esplicita nel sostenere la necessita
di una politica industriale europea nel nuovo contesto competitivo, sul fatto che I'Europa, a differenza di quel che avveniva in
altri ordinamenti, non governava i processi in questa materia; rivendicando di conseguenza ruoli di analisi e di catalizzatore di
investimenti e rammaricandosi di non poter intervenire in forme pil incisive a causa delle difficolta finanziarie allora attraver-
sate dalla Comunita®.

Il risultato di questo contesto si allineava, ancora, alla «doppia azione» gia delineata negli anni precedenti: quella che si
svolgeva nei confronti dei settori in difficolta; quella, invece, dedicata alle industrie in cui I'Europa doveva «stare» in una con-
correnza sempre pil accesa.

Esempio emblematico della prima tendenza - ma tessile e cantieristica erano altri tra i settori interessati dall'azione co-
munitaria - era l'iniziativa condotta in un settore strategico per lindustria europea, quello dellacciaio, che attraversava in quel
frangente condizioni drammatiche: con una riduzione del 25% della produzione che equivaleva a centomila posti di lavoro
persi, chiusure di stabilimenti-simbolo, crisi territoriali. Era qui, infatti, che il nuovo approccio «interventista» europeo aveva il
suo test piu significativo con quello che sara conosciuto come il «Piano Davignon». Quello ideato dall'uomo politico belga era,
infatti, un vero e proprio programma industriale. Indirizzato a ristrutturare il settore e porlo su basi competitive esso poggiava,
dal punto di vista giuridico, sulle norme del Trattato CECA e si articolava in meccanismi di sussidi e di definizione dei prezzi
minimi; limitazioni delle produzioni con sistemi di compensazione tra aumenti e diminuzione di capacita; accordi internazionali
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per stabilizzare le esportazioni dei Paesi terzi verso la Comunita. Un assetto che si completava con un sistema di aiuti per chi,

costretto dalla crisi ad abbandonare il proprio posto di lavoro, voleva avviare nuove attivita®.

E un punto che potrebbe segnare un cambio di rotta europeo, anche rispetto allaltro lato delle politiche industriali, quello
delle industrie d'avanguardia. Al di la dei suoi meriti, con il mercato dellacciaio europeo che sopravviveva a quella crisi cosi
profonda, il Piano Davignon segnava, infatti, un cambiamento «psicologico» nellamministrazione comunitaria e rafforzava i
presupposti per un nuovo attivismo europeo.

Ed effettivamente le iniziative portate avanti dallamministrazione europea su questo fronte sembravano confermarlo, de-
lineando specifiche azioni in alcuni settori di crescita. Quelli a cavallo tra la Presidenza Jenkins e quella di Gaston Thorn, che
cominciava i suoi lavori nel 1981, sono anni in cui si registravano, accomunate dall'esigenza di rafforzarvi la presenza europea
in chiave di competitivita internazionale, iniziative in diversi dei campi tecnologicamente pil avanzati del periodo. In un con-
testo che vedeva diversi programmi nazionali ed in cui il modello giapponese aveva molta presa sul policy-making europeo, era
forte, ad esempio, l'attenzione ad assicurare una dimensione europea all'industria informatica. Preoccupava, in particolare, la
dipendenza nel settore dei processori, che si collocava oltre il 90%%*. Analoga attenzione era attribuita al nascente settore delle
comunicazioni. Anche rispetto allaeronautica si teneva ferma, in linea con le intuizioni di Altiero Spinelli di qualche anno prima,
l'esigenza di un intervento di livello europeo®. Specifica attenzione era attribuita dalla amministrazione comunitaria ad energia
e materie prime®. Compaiono piu tardi, nei primi anni Ottanta, le biotecnologie, che vedono un‘azione sul piano del censimento
e il raccordo delle diverse esperienze nazionali, dellimpulso europeo al settore, del sostegno alla ricerca®.

Ed a delineare in maniera ancor piu completa la configurazione «industrialista» europea di quel frangente erano anche
altri sviluppi, che avvenivano sul piano del dialogo tra istituzioni e industria: con la costituzione, ad esempio, proprio nel 1983,
della European Table of Industrialist, che testimoniava la volonta della Commissione di stabilire un raccordo stabile con il mondo
dellimpresa e che costituiva un luogo di «snodo» pubblico-privato destinato ad avere influenza rilevante nei successivi pas-
saggi‘.

Si affermava in Europa, quindi, in quel decisivo frangente a cavallo tra anni Settanta ed anni Ottanta del secolo scorso un
approccio a connotazione «interventista», che lasciava presagire una azione politico-amministrativa piu radicale a sostegno
della sua manifattura. Non doveva essere cosi, pero. Questo ambiente «favorevole» ad una dimensione europea di politica in-
dustriale doveva presto scontrarsi con un cambiamento profondo nella cultura politica ed economica del tempo, quello che si
doveva dispiegare a partire dalla meta degli anni Ottanta: in Europa e, piu in generale, a livello globale.
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Note

! Sulla discussione preparatoria dellistituzione della Banca europea per gli investimenti si v. G.P. Manzella, Alle origini della Banca euraopea per gli investimenti: tra Mezzogiorno
ed Europa, "Rivista giuridica del Mezzogiorno”, 2 (2007), p. 279, DOI: 10.1444/24984.

2 Siv.,inquesto senso, D. Zurstrassen, D'une politique interventionniste a une politique industrielle horizontale: les actions de la Commission européenne dans le secteur sidérurgique
(1974-2002), [ Tesi di dottorato], Universita Sorbona-UCLouvain, 2023 (in file presso lautore), p. 24.

$ Siv., per la costituzione del “Gruppo di lavoro sulla ricerca scientifica e tecnica”, Primo programma di politica economica @ medio termine della Comunita europea, adottato nel
1967 e consultabile in <http://aei.pitt.edu/37569/1/A3445.pdf>. Il Comitato di politica economica a medio termine era stato creato tre anni prima, con decisione del Consiglio
del 15 aprile 1964

“ Siv. comunicazioni COM (63) 23 del 13 febbraio 1963 per quel che concerne piombo e zinco, consultabile in <http://aei.pitt.edu/6872/1/6872.pdf>, e COM (65) 161 del 13 aprile
1965, relativamente al settore della cantieristica

5 |l riferimento & al titolo del libro gia citato di J.J. Servan-Schreiber, Le défi américain, pubblicato nel 1967 a Parigi e tradotto in lingua inglese nel 1969.

8 Siv. Second programme de politique economique a moyen terme, “Journal Officiel des Communautés européennes”, 30 mai 1969, n. L 129. <http://aei.pitt.edu/38639/1/A3446.
pdf>.

7 Per una ricostruzione efficace del dibattito francese di quegli anni, del ruolo in esso avuto da una generazione di «funzionari modernizzatori» e della loro influenza,
determinante, sulla dimensione comunitaria, si v., in particolare, cap. VII, Les projects de politique industrielle communautaire (1965-1969), in Le choix de la Cee par la
France: I'Europe économique en débat de Mendés France a de Gaulle, Parigi, 2011. <https://hal.science/hal-02561467/document>, DOI: 10.4000/books.igpde.102. Il riferimento
contenuto nel testo  al titolo del volume di E. Cohen, Le Colbertisme high tech. Economie des Telecom et du Grand Projet, Parigi, Hachette, 1992.

¢ Sullesperienza della Industrial Reorganisation Corporation, si v. R. Edwards; A. Gandy, The Industrial Reorganisation Corporation and the 1968 reorganisation of British
manufacturing, <https://history.blog.gov.uk/2019/06/17/the-industrial-reorganisation-corporation-and-the-1968-reorganisation-of-british-manufacturing/>.

¢ Per una schematica ricostruzione storica del Progetto Airbus si v. A. I. Amir; S. I. Weiss, Airbus Industrie, in Encyclopaedia Britannica, <https://www.britannica.com/money/
Airbus-Industrie>.

" La contaminazione era evidente dal punto di vista organizzativo. Nel 1967 si istituivano una Direzione Generale della Commissione dedicata allindustria (la n. Ill) - che si
articolava, al proprio interno, nelle Direzioni «Studi e Palitica Industriale» e «Struttura e sviluppo industriale» - ed una Direzione, la n. XII, dedicata a Ricerca e tecnologia.

" Si'v. Memorandum sur la politique industrielle de la communaute, SEC (67) 1201 final, Bruxelles, European Commission, 1967. <http://aei.pitt.edu/5197/1/5197.pdf>.
" || discorso di Jean Rey di fronte al Parlamento europeo & consultabile in <http://aei.pitt.edu/13995/>.
1l «Memorandum Colonna», si v. nota 32

% Si v., sul punto, lintervento del commissario Guido Colonna di Paliano, Why Europe Needs Continental-Scale Firms, “European Community”, 116 (1968). <http://aei.pitt.
edu/43758/1/A7501.pdf>.

% La conferenza Industria e societa si tenne a Venezia nellaprile del 1972: il discorso introduttivo di Spinelli & consultabile in <http://aei.pitt.edu/12963/1/12963.pdf>.

' Sullimpostazione di Spinelli si v. D. Zurstrassen, Altiero Spinelli: une vision féderaliste pour la politique industrielle communautaire, in Europe, Etats et milieu économigues au
XX siecle, a cura di L. Warlouzet, S. Jeannesson, F. Turpin, Diiren, 2021, p. 213.

T Presentato il 7 maggio del 1973, Memarandum from the Commission on the tecnological and industrial palicy pragramme, SEC (73) 1090, “Bulletin of the European Communities”,
S.7(1973). <http://aei.pitt.edu/5144/1/5144.pdf>.

8 Siv., in particolare, i punti 8 ss. della comunicazione da ultimo citata e, pil specificamente, p. 52.

¥ Siv., in particolare, le conclusioni del Consiglio europeo di Parigi del 19-20 ottobre 1972, al punto 7:il testo & consultabile in <http://aei.pitt.edu/T12/1/Paris_72_summit_ep_
report.pdf>.

% Per la richiesta di chiarimento politico da parte di Altiero Spinelli, si v. il discorso pronunciato come membro della Commissione al Consiglio dei ministri degli affari esteri,
Lussemburgo, 25 giugno 1974, consultabile in <http://aei.pitt.edu/12984/>. Si v., nella stessa direzione, il discorso tenuto da Franco Maria Malfatti al Comitato Consultivo
della CECA, il 13 luglio 1971, consultabile in <http://aei.pitt.edu/13784/1/S79.pdf > (a p. 8). Per una valutazione complessiva sulla «riluttanza» a dare sequito alle indicazioni
della Commissione si v. Report from the commission to the council on the implementation of the industrial policy programme, COM (76) 199 final, Brussels, Commission of the
european communities, 1976. <http://aei.pitt.edu/8928/1/8928.pdf>

2 Gi v. il documento SEC (73) 2000, del 23 maggio 1973: consultabile in http://aei.pitt. edu/5452/1/5452.pdf. Per una ricostruzione dellattivita condotta nei primi anni
delliniziativa e per il riferimento alla «distanza» europea nei confronti di Stati Uniti e Giappone si v., Ricerca scientifica e tecnica e la Comunita europea: proposte per gli

anni 80, Com (81) 574 def., Brussels, Commissione al consiglio, 1981. <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:51981DC0574> in particolare, si v. «la
constatazione che certe grandi industrie affidano al di fuori dellEuropa le ricerche fondamentali che sono loro necessarie», cit., p. 8.

2 || testo della normativa & consultabile su <https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1975/68/ contents>.

% Per una ricostruzione di questi passaggi si v. J.C. Daumas, Désindustrialisation et politique industrielle en France (1974-2012), “Revue du Rhin Superieur”, 1(2019), p. 67.
<https://www.ouvrair.fr/rrs/index.php?id=80>.

% Legge 12 agosto 1977, n. 675, “Provvedimenti per il coordinamento della politica industriale, la ristrutturazione, la riconversione e lo sviluppo del settore”. In particolare,
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spettava al Comitato specificare gli obiettivi di: favorire la riduzione delle importazioni nette; stimolare la trasformazione, lammodernamento e lo sviluppo del sistema
industriale; attuare una politica organica di approvvigionamento e di razionale utilizzazione delle materie prime. Il tutto con il doppio «vincolo» dellattenzione allimpatto
energetico degli interventi e della concentrazione nel Mezzogiorno delloccupazione aggiuntiva. Sul piano degli strumenti era istituito un «Fondo per la ristrutturazione e
riconversione industriale», destinato a concedere finanziamenti agevolati alle imprese. Si v., per la ricostruzione del dibattito che accompagna [iter della normativa, M.
Giustiniani, La legge n. 675/1977: tra politica industriale e politica meridionalista. Le ragioni di un fallimento, “Rivista giuridica del Mezzogiorno”, 3 (2002), DOI: 10.1444/7911.

% Scrive di «global context of support for industries in crisis» D. Zurstrassen, From an interventionist policy to a horizontal Industrial Policy: the actions of the commission in the
Eurapean steel sector (1974-2002), intervento alla 4" Annual graduate Conference on the History of European Integration (in file presso lautore).

% Siv. il discorso tenuto da Etienne Davignon a Berlino il 22 maggio 1978, <http://aei.pitt.edu/54750/1/NR(78)_21.pdf>.

2 Per i richiami al lavoro condotto dalla Commissione in quel frangente, si v. D. Zurstrassen, in particolare a p. 76. Gli interventi del Programma d‘azione per il settore
aeronautico eurapeo erano delineati nella comunicazione COM (75) 475 del To ottobre 1975, consultabile in <http://aei.pitt.edu/5569/1/5569.pdf>. Il testo del discorso tenuto
dal Presidente Jenkins davanti al Parlamento europeo il 14 febbraio del 1978 & consultabile su <http://aei.pitt.edu/54736/1/NR (78) 5.pdf>.

% Siv., ancora, COM (81) 574 del 12 ottobre 1981 al punto 3.1.1, consultabile in <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:51981DC0574>.
# |n questo senso The Community’s Industrial Policy, "European file", 3 (1979). <http://aei.pitt.edu/14339/1/Eur_File_3%2D79.PDF>.

% Ivi, p. 2, dove si esplicitava il fatto che «la politica industriale & una nuova priorita della Comunita europea» e che «le difficolta attraversate da alcuni settori industriali e la
necessita di sviluppare nuove tecnologie richiedono alla Comunita di sviluppare ed attuare una politica industriale coordinata» (la traduzione ed i corsivi sono dellautore).

% Si v. le conclusioni del Consiglio europeo di Bruxelles del dicembre 1977 (al punto &, lett. d) il documento & consultabile <https://www.consilium.europa.eu/media/20777/
bruxelles_dicembre_1977_it_. pdf>. Il corsivo nel testo & dellautore.

% Siv. Towards a European Growth Strategy, COM (78) 255, Brussels, European community, 1978. <http://aei.pitt. edu/5447/1/5447.pdf>.

% In questo senso lo stesso Roy Jenkins intervenendo nel Consiglio europeo di Strasburgo del giugno del 1979: il richiamo & in D. Zurstrassen, EU Industrial Palicies for the Digital
and Ecological Transition from the Origins to the 2000s, <https://www.epog.eu/event/253-eu-industrial-policies-for-the-digital-and-ecological-transition-past-presentand-
future/>.

% Siv. Report on some structural aspects of growth, COM (78) 255 final, Brussels, Commission of the European Communities, 1978. <http://aei.pitt.edu/5447/1/5447.pdf>.

% Siv., in relazione alle evoluzioni del settore dell’acciaio, D. Zurstrassen, EU Industrial Policy in the Steel Industry: Histarical Background and Current Challenges, in EU Industrial
Policy in the Multipolar Economy, Chelthenam, Elgar, 2022, p. 270.

% Di specifica importanza lattenzione sul piano dellelettronica. In particolare si registra, nel 1980, la proposta di specifiche misure: sul punto COM (80) 421 final, 1980,
consultabile in <http://aei.pitt.edu/32878/1/Com_(80)_421_final.pdf>.

¥ Report on some structural aspects of growth, COM (78) 255 final, p. 21.
% |vi, p. 24 e ss.

% Per le biotecnologie, si v. le comunicazioni della Commissione COM (83) 328 dell'8 giugno 1983 (consultabile in http://aei.pitt.edu/1240/1/biotechnology_Com_83_328.pdf);
COM (83) 672 del 3 ottobre 1983 (consultabile in http://aei.pitt.edu/1241/1/biotechnology_Com_83_672.pdf); Propasal for a Council decision adopting a multiannual research
action programme if the European Community in the field of biotechnology (1985 to 1989), COM (84) 230 final, Bruxelles, Commission to the Council, 1984. <https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51984PC0230>.

“Secondo K. Richardson, la European Roundtable voleva rispondere ad una precisa domanda che spesso si poneva la politica europea ai suoi massimi livelli: «con chi

parliamo quando vogliamo parlare di industria europea?», “Agence Europe”, T luglio 2000. In quella sede si pone in rilievo il ruolo che la Roundtable ha svolto sul piano della
redazione del Libro Bianco e sulla decisione, adottata nel corso del Consiglio di Essen del 9 e 10 dicembre 1994, di istituire un gruppo di «Alto livello sulla competitivita».
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TRA GLI ANNI OTTANTA E IL NUOVO MILLENNIO
La lunga sospensione
della politica industriale europea

Verso il mercato interno

Se, come visto, nel corso degli anni Settanta, sotto la guida dell'influente Commissario Etienne Davignon, la Comunita aveva
visto un approfondirsi della sua dimensione di politica industriale - con un «discorso» progressivamente piu saldo e interventi
in specifici settori, dallacciaio al tessile, per arrivare ai semiconduttori ed alle industrie de avenir - il clima cambiava tra la
fine del decennio e l'inizio degli Ottanta. E in questo tornante che si registrava, infatti, una trasformazione sul piano delle idee,
da cui derivavano implicazioni molto dirette sulla configurazione dellintervento pubblico europeo a sostegno della manifattura.

In un contesto in cui «appariva sempre piu evidente la crisi delle economie pianificate», si registravano, infatti, cambiamenti
profondi del sistema produttivo legati alla «finanziarizzazione» delleconomia e alla «delocalizzazione di molte produzioni indu-
striali dalle maggiori nazioni capitaliste verso paesi in via di sviluppo»'.

Daltra parte, sul piano politico, con lavvento, tra il 1979 e il 1985, di governi a guida centrista o conservatrice rispetto al pre-
dominio socialista registrato nel decennio precedente, era I'aria del tempo" a cambiare in Europa. Tanto pit che non si trattava
solo di un «<normale» cambio di scenario politico. Tra i governi conservatori in carica in diverse capitali europee vi era, infatti,
quello britannico, che vedeva Margaret Thatcher arrivare nel 1979 a Downing Street: una personalita che, insieme a quella di
Ronald Reagan, insediatosi negli stessi anni alla Casa Bianca, diveniva emblematica protagonista di quello che é stato definito
lordine Neo-liberal’. Emergeva il mantra di uno Stato che doveva ritirarsi dall'intervento diretto nellimpresa ed affidare la sua
azione nelleconomia alla regolazione, alla concorrenza, ad una severa disciplina fiscale.

Ed era effettivamente la Gran Bretagna, in uno dei drastici tornanti che caratterizzano la sua esperienza di politica industria-
le, il Paese all'avanguardia sul punto. Sotto la spinta del nuovo governo conservatore si registrava, nel volgere di pochi anni, il
rigetto dell'approccio corporativo e lo smantellamento dellimpianto interventista che si erano andati definendo a partire dagli
anni Sessanta. Emblematica di questo turning point era la vicenda del National Enterprise Board, lorganismo creato dal governo
laburista alla meta degli anni Settanta per promuovere efficienza e competitivita dellindustria britannica. Accusato di essere un
«ospedale» di imprese ed un «ospizio di anatre zoppe», nonché emblema dell'ingerenza pubblica nelleconomia, esso esauriva
nei primi anni del Thatcherismo il suo ruolo, sino ad essere «paradossalmente» privatizzato nel 19922, Era in quel frangente che
si affermava nel discorso politico britannico la vulgata secondo cui «bureaucrats are unable to pick winners» ed in cui, superata
ogni impostazione corporativa, il mercato diveniva il luogo ed il meccanismo migliore per «fare» politica industriale. Privatiz-
zazioni, liberalizzazioni e concorrenza divenivano cosi vere e proprie parole dordine e, in parallelo, si assisteva al diffondersi di
nuove forme organizzative come le agenzie di regolazione, chiamate a stabilire il punto di equilibrio tra Stato e mercato‘.

Erano idee che dalla Gran Bretagna si affermavano in un'Europa colpita dalla crisi economica ed attraversata da uno «sta-
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to di dubbio»®. L'impostazione liberal mostrava, infatti, presto i suoi riflessi sul policy-making europeo ed aveva tra le vittime
proprio quellembrione di politica industriale che, sotto la guida di Etienne Davignon, si era andato faticosamente definendo a
Bruxelles negli anni precedenti.

Dopo le prime avvisaglie che si erano registrate alla fine degli anni Settanta - quando, in reazione allapproccio progres-
sivamente piu interventista della Commissione, i governi danese e tedesco avevano richiamato I'esigenza di limitare I'azione
europea al controllo degli aiuti di Stato e alla semplice promozione di condizioni-quadro favorevoli allimpresa - si affermava
progressivamente nel discorso comunitario un preciso carattere «orizzontale» dell'intervento europeo a sostegno dell'industria’.

E cosi se linizio degli anni Ottanta vedeva ancora londa lunga dell'approccio interventista, presto l'atteggiamento doveva mo-
dificarsi. Ad una fase continuista, che vedeva il sostegno a settori in difficolta - quali il tessile, la cantieristica e l'automobile - la
promozione di ambiti ‘di punta’ e l'adozione di un quadro di strategia industriale che affrontava il tema della scarsa produttivita
europea e del ritardo rispetto a Stati Uniti e Giappone, faceva sequito, infatti, unimpostazione improntata ad una maggiore
‘neutralita’ dell'intervento pubblico’. Di fronte alla preoccupazione per comportamenti statali distorsivi di un mercato interno,
«minacciato in modo sempre piu grave da ostacoli volontari e involontari al commercio e dal ricorso assai diffuso a sovvenzioni
a favore dellindustria “in difficolta”, emergeva, con progressiva nettezza, una concezione secondo cui il compito dellautorita
pubblica era “costruire” le migliori condizioni per lo svolgersi dellimpresa privata»®.

Era una formula che si traduceva in richiami alla creazione di situazioni di contesto favorevoli allimpresa: dalla qualita della
regolazione alla qualificazione della forza di lavoro, dal sostegno agli investimenti in ricerca e sviluppo al pieno ed effettivo
rispetto delle regole di concorrenza’. Era in particolare il tema dellinnovazione a ritornare in diversi degli interventi di quegli
anni, con l'invito agli Stati a destinare i loro investimenti «in particolare alle industrie con un elevato potenziale di innovazione
e in grado di assicurare nei prossimi decenni alla Comunita il posto cui puo legittimamente aspirare nel mondo industriale»".

Mercato interno, concorrenza,
cooperazione industriale

Inevitabile, quindi, in questo clima culturale ed economico che l'idea del «mercato interno» si affermasse negli anni succes-
sivi come il concetto-quida dellazione comunitaria, l'obiettivo centrale dellamministrazione di Bruxelles, che, dal gennaio del
1985, era guidata dal francese Jacques Delors, una personalita destinata a dare nuovo impulso al progetto europeo dopo gli anni
di «stallo politico» che avevano caratterizzato la Commissione Thorn.

Ed effettivamente, anche grazie a condizioni economiche che evolvevano in maniera gradualmente piu positiva, la «missio-
ne» dellamministrazione europea diveniva, con progressiva nettezza, quella di eliminare gli ostacoli alleffettivo funzionamento
del mercato, in modo da renderlo di dimensioni comparabili a quelli di Stati Uniti e Giappone. Era un obiettivo che sul piano
dellintervento a sostegno dell'industria si concretizzava nellaffermarsi, in posizione ancillare, di due valori cardine: da un lato la
tutela della concorrenza e, dallaltro, la promozione di una comunita tecnologica e il sostegno alla cooperazione industriale, che
vedevano, proprio in quegli anni laccentuarsi delle azioni comunitarie a sostegno dellattivita di ricerca'

La miglior conferma del radicamento di questa impostazione «duale» si ritrovava nelle conclusioni dei Consigli europei di
quegli anni. E cosi quelle di Dublino del dicembre del 1984 indicavano la necessita di adottare misure per completare il mercato
interno, promuovere la base tecnologica europea e riportare la competitivita®. A Bruxelles, nel marzo del 1985, ci si riferiva
allobiettivo di raggiungere il mercato interno entro il 1992, incaricando la Commissione di redigere un rapporto sul punto e preci-
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sando, ancora una volta, l'importanza di rafforzare base tecnologica e competitivita dellindustria europea'. Pochi mesi dopo, a
Milano, nel giugno 1985, si incaricava la Commissione di redigere un rapporto sulla competitivita europea che facesse riferimento
alle esperienze condotte in altri ordinamenti e suggerisse nuove strategie®. Alla stessa stregua, nel Consiglio europeo di Lussem-
burgo del dicembre 1985, si precisava in dettaglio la strategia per raggiungere, entro il 31 dicembre 1992, il mercato interno e si
sottolineava nuovamente l'importanza di rafforzare la base tecnologica dellindustria europea in considerazione del ritardo che
andava accumulando nei confronti di altri attori globali'.

Se quindi ‘politicizzazione' del mercato interno e rafforzamento della capacita tecnologica erano i criteri-guida dellazione in
campo industriale di quella fase europea, questi «obiettivi complementari» si articolavano in una serie di iniziative qualificanti".

La prima e il c.d. «Libro Bianco» del 1985, con cui si calendarizzava al 1992 l'eliminazione degli ostacoli al mercato comune'.
L'impronta britannica sulla sua concezione era precisa, ed era quella di Lord Arthur Cockfield, vicepresidente della Commissione,
con il rapporto che individuava i singoli elementi normativi - piu di trecento - che ancora rappresentavano barriere al mercato
e che dovevano essere, quindi, eliminati.

Daltra parte, sul piano della promozione dellinnovazione tecnologica - in diretta risposta al gap che si registrava nei con-
fronti dei concorrenti sul piano globale in alcuni settori strategici e con l'ambizione di creare una «Comunita tecnologica euro-
pea» - vi era in quegli anni l'affermarsi di programmi dedicati a temi allora «di frontiera»". E cosi con il programma BRITE (Basic
Research in Industrial Technologies in Europe) si facilitava la convergenza di accademia ed industria per sviluppare e diffondere
nuove tecnologie nei settori «tradizionali». Con l'iniziativa ESPRIT (European Strategic Programme for Information Technologies)
si sosteneva la cooperazione tra le imprese europee e le Universita ed i centri di ricerca nel settore delle comunicazioni. E, an-
cora, si istituiva il programma RACE (Research and Development in Advanced Communication Technologies for Europe), diretto a
sostenere la competitivita europea nella tecnologia dellinformazione con l'introduzione di standard europei nelle comunicazioni
a banda larga e con reti a fibra ottica. Infine, con il programma SPRINT (Strategic Programme for Innovation and Technology) si
favoriva il trasferimento tecnologico transnazionale, mentre si affacciavano specifiche iniziative che vedevano il sostegno a
progetti industriali innovativi in ambiti quali la bicinformatica e la tecnologia delle cellule?. A confermare questo cambiamento
di schema vi era, daltra parte, il progressivo esaurimento delle iniziative interventiste poste in essere nel periodo precedente a
sostegno di alcuni settori in difficolta: quali quello tessile, della cantieristica e della siderurgia™

Verso la 'costituzionalizzazione'
della politica industriale

Sono linee di azione che dovevano trovare, negli anni successivi, un loro preciso riconoscimento ‘costituzionale'. Era in que-
sto passaggio della storia europea che si registrava, infatti, la progressiva ‘codificazione’ della materia «Industria» al livello dei
trattati e si fissava limpostazione ‘orizzontale’ di politica industriale che si era andata affermando negli anni precedenti.

In una prima fase, con I'Atto Unico entrato in vigore il primo gennaio del 1987, si individuavano alcune nuove competenze di
spettanza europea a precisa ricaduta industriale, tra cui la ricerca e I'innovazione tecnologica, con cui si dava copertura costi-
tuzionale allazione condotta in quegli anni sul piano amministrativo.

Subito dopo, nel 1990, si registrava un'iniziativa della Commissione - che dal 1988 vedeva l'insediarsi del secondo gabinetto
Delors - con una decisa connotazione liberale. Sotto la spinta dell'influente nuovo commissario tedesco Martin Bangemann,
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lamministrazione europea precisava, infatti, in termini generali la propria impostazione strategica”. In un contesto economico
che vedeva un aumento degli investimenti, la riduzione della disoccupazione e significativi avanzamenti sul piano del mercato
interno, lamministrazione europea ribadiva i tratti di quello che essa stessa definiva un intervento «moderno», facendo propria
una sua concezione esplicitamente «neutrale», tesa a tranquillizzare gli Stati Membri e gli operatori economici sulleffettivo
ruolo che il livello europeo avrebbe svolto.

Questa impostazione di politica industriale ‘minimalista’ - basata sull'interazione tra sostegno al mercato interno, tutela della
concorrenza e controllo degli aiuti di Stato, sostegno alla ricerca e trasferimento tecnologico - era successivamente «costi-
tuzionalizzata», nel 1992, nel Trattato di Maastricht, che vedeva per la prima volta una completa trattazione della «questione»
industriale.

Gli obiettivi esplicitati all'art. 130 del nuovo Trattato riflettevano con precisione I'esperienza che era stata sino ad allora con-
cretamente condotta sul piano degli indirizzi dalla Commissione. Il riferimento normativo era, infatti, alladattamento delle im-
prese alle trasformazioni strutturali; alla promozione di un «ambiente favorevole all'iniziativa ed allo sviluppo di imprese» e alla
loro collaborazione; allo sfruttamento del «potenziale industriale» delle politiche di innovazione, ricerca e sviluppo tecnologico.
Si precisava, poi, come essi andassero raggiunti grazie ad un‘azione congiunta di Comunita e Stati membri, chiamati a consul-
tarsi «reciprocamente in collegamento con la Commissione» e con la dimensione comunitaria che avrebbe esercitato funzioni di
coordinamento e raccordo di strumenti di intervento che rimanevano saldamente nelle mani delle amministrazioni nazionali (art.
130, comma 2). A precisare, infine, l'ambito circoscritto delliniziativa comunitaria in materia, rimaneva poi soggetta all'unanimita
la possibilita del Consiglio di adottare «misure specifiche» di appoggio agli interventi degli Stati Membri (art. 130, comma 3).

Sia da un punto di vista finalistico, sia sul piano degli strumenti di intervento, erano dunque evidenti i limiti che si riconosce-
vano allo svilupparsi di un‘azione effettivamente europea a sostegno dell'industria.

Se quindi I'impostazione di Maastricht cristallizzava sotto piu di un aspetto Iimpostazione che si era andata affermando
dalla meta degli anni Ottanta - e che doveva trovare sostanziale conferma negli atti di indirizzo adottati dalla Commissione sino
alla fine del secolo - nell'azione di livello europeo cera, pero, qualche piccola «correzione di rotta» in cui poteva scorgersi, in
maniera embrionale, la direzione di futuri sviluppi®. Pur in continuita con Iimpostazione «moderna» definita nel 1990, gli anni
successivi introducevano, infatti, alcune tematiche destinate ad avere ulteriori precisazioni.

E cosi, in un clima economico che all'inizio degli anni Novanta era nuovamente recessivo, ed in cui ci si allertava su una
possibile nuova «Eurosclerosi», si riprendeva un‘azione a sostegno della crescita. | primi segnali potevano intravedersi gia nel
1992, con l'avvio dell’lniziativa di Edimburgo, volta a stimolare la crescita e l'occupazione grazie ad una politica di investimento a
supporto di infrastrutture e concentrata sul capitale umano®.

Un secondo indicatore erano alcune comunicazioni dedicate a specifici settori considerati strategici, quali le biotecnologie,
l'elettronica, Iinformatica e l'aeronautica®. Se in questi interventi si ribadiva Iimpostazione orizzontale, essi segnalavano, al
contempo, il mantenersi dellattenzione europea a tematiche industriali ritenute strategiche. Cosi come altrettanto indicativo di
questo «sottostante» interesse per un‘azione a sostegno dellindustria era lo sviluppo che si registrava sul piano organizzativo
con la creazione, nel 1994, del «Fondo europeo per gli investimenti», un nuovo organismo finanziario, a composizione pubbli-
co-privata, specializzato, nella sua prima fase operativa, nella concessione di garanzie ai grandi progetti ed alle imprese di
minori dimensioni, che proprio in quel passaggio mostravano le maggiori difficolta nellaccesso al credito?.

Ancora, con il Rapporto richiesto dal Consiglio europeo di Essen del dicembre 1994 ed affidato ad un gruppo di lavoro pre-
sieduto da Carlo Azeglio Ciampi, si dava attenzione alle «questioni relative alla competitivita dell'economia europea»®. Mentre
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l'anno successivo, a testimonianza della progressiva rilevanza della tematica nellagenda di Bruxelles, veniva pubblicato il Gre-
en Paper sull'innovazione a cui sequiva, alla fine del 1996, il primo Piano dazione sullinnovazione, che affrontava la questione
dell'lnnovation deficit europeo promuovendo un approccio integrato, in cui coesistevano temi diversi e tra loro collegati come
la formazione, il venture capital, la costruzione di un ambiente economico ed amministrativo favorevole allattivita di impresa®.

Nel descrivere il contesto, non va tralasciata, poi, l'attenzione che si registrava, proprio in questi anni, al tema della coesione
economica e sociale. Va collocato qui, infatti, il momento della vicenda europea in cui agli strumenti di coesione é data «co-
pertura costituzionale»: prima con I'Atto Unico e poi con il Trattato di Maastricht. Passaggi che avevano anche una precisa rile-
vanza «industriale» per il loro toccare anche «la riconversione delle regioni industriali in declino» e che implicavano un deciso
ampliamento delle risorse finanziarie dedicate allo sviluppo regionale; I'affermarsi di principi di intervento pubblico come quelli
di programmazione e concentrazione degli interventi; la definizione di una forma organizzativa basata su principi di matrice
«corporativa» come quello del partenariato. Uno sviluppo, non a caso considerato «la pietra angolare del programma anti-ne-
oliberale», che segnalava il perdurare, nellazione europea, di una logica «interventista» nellaffrontare disparita economiche e
sociali percepite come pericolose per il futuro dell'Unione®.

Pur in continuita con una impostazione di politica industriale di stampo chiaramente «orizzontale», emergeva, dunque, in
quella fine di millennio, un‘attenzione della Commissione ad alcuni specifici aspetti: I'esigenza di assicurare un‘azione europea
coordinata per il rilancio della crescita; I'attenzione allo sviluppo di una cultura dellinnovazione con la creazione di condizioni
quadro per i processi innovativi e di organismi per finanziarli; la centralita dei temi della competitivita, della collaborazione in-
dustriale e del raccordo tra industria e ricerca. Si rafforzava, in parallelo, la logica dellintervento nelleconomia ed in particolare
del sostegno degli investimenti a finalita di riequilibrio territoriale.

Un insieme di elementi che costituivano un segnale, tanto preliminare quanto significativo, del fatto che il ‘clima’ stava
cambiando attorno alla politica industriale. Il suo ‘inverno’ stava terminando e presto ci sarebbero state le condizioni per una
sua maggiore presenza nella politica europea.
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Note

" In questo senso A. Varsori, Storia della costruzione europea: dal 1947 a oggi, Bologna, Il Mulino, 2023, p. 195.

2 Per una ricostruzione dellascesa e del decino dellordine neo-liberale, e per linfluenza dei think thanks sul pensiero di Ronald Reagan, si v. G. Gestle, The Rise and Fall of the
Neo-liberal Order, Oxford, Oxford University Press, 2022.

* L'azione del National Enterprise Board vedeva tre linee di attivita: quella di sostegno alle imprese in difficolta di lunga durata; quella di sostegno alle imprese in difficolta
temporanea; quella, modellata, sul venture capital, di supporto finanziario alle industrie di prospettiva (come, ad esempio, quella dei computer). Considerata la prevalenza
degli interventi a valere sulla prima linea di azione, il Neb venne considerato un «ospedale» di impresa, un rifugio di «anatre zoppe»: sul punto, per la ricostruzione del
lavoro della Neb, si v. M. Billings; J. Wilson, «Breaking New Ground»: The National Enterprise Board, Ferranti, and Britain's Pre-history of Privatization, “Enterprise & Society”,
20(2019), n. 4. DOI: 10.1017/es0.2019.13.

“ Per una lettura «dietro le quinte» dellimpostazione di politica industriale Thatcheriana - nel senso che essa avrebbe segnato una diminuzione di intensita della politica
industriale britannica, piuttosto che un suo effettivo abbandono - si v. R. Woodward; J. Silverwood, What We Do in the Shadows: Dual Industrial Palicy during the Thatcher
Governments, 1979-1990, “The British Journal of Politics and international relations”, 25 (2022), n. 2. DOI: 10.1177/13691481221077854.

5 Parlava di una Comunita in una «crisis of self doubt» il Presidente Gaston Thorn, nel corso di un discorso tenuto il 1o settembre 1983 a Talloires, https://aei.pitt.
edu/12146/1/12146.pdf, cit., p. 2.

8 Per le iniziative danese e tedesca si v. D. Zurstrassen, D'une politique interventionniste & une politique industrielle horizontale.

7 Per una impostazione strategica che metteva in rilievo la necessita di affrontare in maniera coordinata il tema della produttivita europea e confrontava lassetto «sporadi-
co» e a «rischio di frammentazione del mercato interno» registrato in Europa a quello di Stati Uniti e Giappone, si v. A community strategy to develop Europe’s industry, COM
(81) 839, Brussels, Commission of the european communities, 1981. <http://aei.pitt. edu/1378/1/industry_30_May_COM_81_639.pdf>. Si v., in particolare, p. 46.

8 Si, v., sul punto, le conclusioni del Consiglio europeo di Lussemburgo del giugno 1981, al punto 8, <https://www.consilium.europa.eu/media/20715/luxembourg_giugno_1981__
it_.pdf>.

® In questo senso, ad esempio, con ampi riferimenti alla situazione di crisi dellindustria europea, alle sue difficolta competitive e allazione a sostegno delle proprie imprese
di Stati Uniti e Giappone, si v. Sviluppo industriale e innovazione, COM (80) 755 def./2, Bruxelles, Commissione delle comunita europee, 1980. <https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:51980DC0755>.

0Si v. in questo senso, ex multis, le conclusioni del Consiglio europeo di Lussemburgo del giugno 1981, al punto 4. <https://www.consilium.europa.eu/media/20715/luxem-
bourg_giugno_1981__it_.pdf>.

" Per 11985 come vero e proprio «anno di svolta», si v., ancora. A. Varsori, op. cit., p. 211.
"Per il riferimento a Stati Uniti e Giappone, si v. An Industrial strategy for Europe, 4 (1986), february, pp. 3-11. <http://aei.pitt.edu/4605/1/4605.pdf>.
¥ Siv. le conclusioni del Consiglio europeo di Dublina del 3-4 dicembre 1984. <https://www.consilium.europa.eu/media/20660/1984_december__dublin__eng_.pdf>.

%Siv., sul punto, le conclusioni del Consiglio europeo di Bruxelles del marzo 1985, consultabili in <https://www.consilium.europa.eu/media/20653/1985_march_-_brussels__
eng_ pdf>.

% Siv. le conclusioni del Consiglio europeo di Milano del 28-29 giugna 1985. <https://www.consilium.europa.eu/media/20646/1985_june_-_milan__eng_.pdf>.

6 Siv. le conclusioni del Consiglio europeo di Bruxelles del 2-3 dicembre 1985, consultabili in https://www.consilium.europa.eu/media/20433/1985_december__luxembourg__
eng_.pdf.

7 Jvi, p.10.

8 Siv., comunicazione COM (85) 310 del 14 giugno 1985, <https://eur-lex.europa.eu/ legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:51985DC0310>.

¥ Per una testimonianza del clima del periodo e dellattenzione con cui si sequivana le evoluzioni internazionali si v. Memorandum verso un comunita tecnologica, COM (85) 350,
Bruxelles, Commissione delle comunita europee, 1985. <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:51985DC0350&qid=1743242505672>; e, piu tardi, il
documento A framewark for community RTD actions, SEC (89) 675 final, Brussels, Commission of the european communities, 1989. <http://aei.pitt.edu/3716/1/3716.pdf>.

2|l Programma BRITE fu approvato dal Consiglio nel marzo del 1985.

2 Per il programma SPRINT, avviato nel 1983, si v. le informazioni contenute in <https://cordis.europa.eu/programme/id/IS-SPRINT-1/it>. Una disamina dei singoli progetti &
contenuta nel gia richiamato documento An Industrial strategy for Europe del febbraio 1986.

2 Siv. D. Zurstrassen, From an Interventionist to a Horizontal Community Industrial Palicy, cit., p. 301.

% Siv. La politica industriale in un contesto aperto e concorrenziale. Orientamenti per una soluzione comunitaria, COM (90) 556 def., Bruxelles, Commissione delle comunita
europee, 1990. <https://eur-lex.europa.eu/ legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:51990DC0556>.

% Siv. Una politica di competitivita industriale per I'Unione europea, COM (94) 319 def., Brussels, Commissione delle comunita europee, 1994. <http://aei.pitt.edu/5532/1/5532.
pdf>.

% Era un osservatore qualificato come Lionel Barber a scrivere, nel 1993, di un quadro di nuova «Eurosclerosi» e a porsi la domanda di una effettiva capacita competitiva
europea: si v. Can Europe still compete? in Europe, “Europe. Magazione of the european community”, 330 (1993), ottobre, pp. 6-8. <http://aei.pitt.edu/44743/1/ ATT15res.pdf>.
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% Siv. per la biotecnologia, Promoting the competitive environment for te industrial activities based on biotechnology within the community, SEC (91) 629 final, Brussels, Commis-
sion of the european communities, 1991. <http://aei.pitt. edu/5970/1/003168_1.pdf>; per l'elettronica si v. The european electronics and information technology industry: state
of play, issues at stake and proposals for action, SEC (91) 565, Brussels, Commission of the european communities, 1991. <http://aei.pitt.edu/3468/1/3468.pdf>; per laeronau-
tica il rinvio & A competitive european aeronautical industry, SEC (30) 456 final, Brussels, Commission of the european communities, 1990. <http://aei.pitt.edu/5390/1/5390.
pdf>.

2 Siv., per un quadro di insieme delle iniziative, Promoting economic recovery in Eurape. (The Edinburgh Growth Intiative), SEC (93) 1599 final, Brussels, Commission of the
european communities, 1993. <http://aei.pitt.edu/4710/1/4710.pdf>.

% Per la valutazione sulle condizioni economiche e per il riferimento al gruppo di lavoro, si v. in particolare, Iintroduzione e il punto 6 delle conclusioni del Consiglio di Essen
del 9-10 dicembre 1994, consultabili in <https://www.europarl.europa.eu/summits/ess1_it.htm?textMode=on>. Per la comunicazione della creazione del gruppo di lavoro
si v. la comunicazione del Presidente Santer: Competitivenes advisory group, “Press Corner. European commission”, 15 febbraio 1995. <https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/en/IP_95_141>.

% Per il Green Paper si v., Libro verde sullinnovazione, COM (35) 688 def., Bruxelles, Commissione delle comunita europee, 1995. 2 voll. <https://op.europa.eu/en/publica-
tion-detail/-/publication/ad1d6f21-0b2e-423f-9301-c608035e306f>; per il Piano d'Azione, si v. Primo piano dAzione per ITnnovazione in Europa, COM (96) 589 def., Bruxelles,
Commissione delle comunita europee, 1996. <http://aei.pitt. edu/5589/1/5589.pdf>.

% In questo senso L. Hooghe, Eu Cohesion Policy and Competing Models of European capitalism, “Journal of Common Market studies”, 36 (1998), n. 4, pp. 457-477. DOI: 10.1111/1468-
5965.00135.
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CAMBIAMENTO NEL NUOVO MILLENNIO

2000-2008:
Unrisveglio "portoghese”: La presidenza Prodi e il riavvio della politica industriale

Ed effettivamente la lunga fase di impostazione «neutrale» di politica industriale europea - quello che é stato definito un suo
vero e proprio "oblio" - mostrava i primi segni di usura all'inizio degli anni Duemila'. Iniziava a rompersi qui I'«onda lunga» neoli-
berista che si era avviata a meta degli anni Ottanta e cominciava a modificarsi I'atteggiamento sui temi delle politiche pubbliche
per l'industria.

Era un cambiamento legato, come sempre, al convergere di pil ragioni.

Ricorrevano, innanzitutto, le preoccupazioni sulla competitivita dell'industria europea nella «nuova rivoluzione industriale»,
per i ritardi sempre piu evidenti che si registravano rispetto ai concorrenti in settori «di futuro» quali biotecnologie, nanotec-
nologie ed ICT.

Daltro canto, le prospettive dellallargamento ai paesi dell'Europa dell'Est obbligavano a rivedere la questione industriale in
termini geografici nuovi: da un lato con una crescente attenzione alla distribuzione territoriale degli investimenti e, dall‘altro, con
il riferimento al tema della ridefinizione delle catene del valore.

E in questo clima culturale e politico che la questione «industria» provava un suo lento ritorno nellagenda europea, tanto
piu che era proprio in questo tornante, nel settembre del 1999, che, dopo le dimissioni della Commissione Santer, arrivava alla
presidenza della Commissione Romano Prodi, un accademico specializzato nei temi dellindustria che, oltre allesperienza politica
di Presidente del Consiglio, portava a Bruxelles dirette esperienze aziendali, in particolare nella sua veste di Presidente dell'IRI.

In quella che subito si delineava come una nuova attenzione alla dimensione industriale, possono indicarsi, in questo primo
decennio del secolo, due fasi, tra loro chiaramente distinte.

La prima, per molti versi di «rottura» rispetto allimpostazione sino ad allora prevalente, era quella che si svolgeva nella sua
prima meta, durante la Presidenza di Romano Prodi; la seconda, che arrivava sino al 2009, si affermava nel corso del primo man-
dato del portoghese José Manuel Barroso, succeduto allo statista italiano, nel 2005, alla guida della Commissione.

Ma, soprattutto, la necessita di un intervento pubblico a sostegno dellindustria emergeva in risposta ad iniziative che si
avviavano in altri ordinamenti. In un contesto globale che cominciava a muoversi sul tema, latteggiamento sostanzialmente
«neutrale» tenuto dall'Unione nel decennio precedente - basato su integrazione economica, monetaria e regole di concorrenza
- appariva, d'improvviso, insufficiente.

Per quel che riguarda la prima delle due fasi, essa trovava una prima forma nella «Strategia di Lisbona», certamente l'inizia-
tiva di politica economica piu qualificante del periodo?. Dietro la «retorica» di trasformare 'Unione europea nelleconomia pil
competitiva e dinamica del mondo basata sulla conoscenza, la Strategia introduceva, infatti, nel contesto europeo un disegno che
presentava piu di un elemento di politica industriale. Vi erano riferimenti ad una «Europa imprenditoriale, innovativa ed aperta»,
ad una «carta europea per le piccole imprese», al ruolo della Bei e del Fei nel sostegno all'avviamento di imprese, ai settori ad
alta tecnologia ed alle microimprese»®. Anche se ancora impostata su principi saldamente ancorati alla dimensione «orizzontale',
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la «Strategia» introduceva un discorso pubblico fatto di obiettivi in termini di crescita, di occupazione, di spese in ricerca, di
istruzione, di progressi sul piano della societa dell'informazione.

Era un primo elemento che segnalava la modifica di atteggiamento in corso e che rispondeva anche al nuovo clima che si
registrava in quegli anni. Cambiava, infatti, il «discorso politico» nelle capitali europee. Nel 2002, con un intervento «fuori linea»
rispetto alla tradizionale impostazione tedesca, il cancelliere Gerard Schrdder sosteneva che la politica comunitaria dovesse
ascoltare piu attentamente le ragioni dellindustria e che le decisioni dei regolatori europei dovessero considerare pienamente
gli effetti su di essa delle loro decisioni‘. Daltra parte, la «questione industriale» guadagnava spazio anche in Francia. Lo segna-
lava la reazione politica ad una serie di acquisizioni di imprese francesi da parte di gruppi stranieri, che orientava il discorso
pubblico verso una «rinazionalizzazione» della politica industriale ed in cui si facevano sempre piu frequenti i riferimenti al
«patriottismo economico»®. In quei primi anni di nuovo millennio ne parlavano, all'unisono, il Ministro delleconomia Thierry Bre-
ton, il Primo ministro Dominique de Villepin, il Presidente della Repubblica Jacques Chirac, mentre un memorandum del governo
francese, preparato in vista del Consiglio europeo del marzo 2002, considerava Iimpostazione europea troppo liberale e chiede-
va maggiore spazio di manovra alle autorita nazionali sugli aiuti di Stato’. Un anno dopo, nel febbraio 2003, il cancelliere tedesco
Schrdeder, il Primo Ministro britannico Blair e il Presidente Francese Chirac prendevano liniziativa di una lettera congiunta in
cui si segnalava, al primo posto, lattenzione da attribuire alla questione industriale europea, mentre il tema era saldamente al
centro dellagenda del Consiglio europeo’.

E questo 'ambiente in cui va collocata la ripresa di iniziativa della Commissione in materia, che si sostanziava in una serie
di comunicazioni promosse dal commissario competente, il finlandese Erki Liikanen, che precisavano i termini, molto chiari, di
una maggiore attenzione ai temi dell'industria.

La prima di esse, del maggio 2002, affrontava il tema del rallentamento della produttivita nell'Unione, «passando in rasse-
gna lo speciale ruolo delle nuove tecnologie e dellinnovazione nonché le problematiche d'importanza cruciale connesse a tali
fattori» alla luce dellevidente ritardo europeo nei confronti delleconomia statunitense, maturato, in particolare, nel corso degli
anni Novanta del secolo precedente’. In un intervento in cui si ribadiva la «natura complementare della politica delle imprese e
di quella di concorrenza», si auspicava un aumento degli spazi di cooperazione imprenditoriale nel campo dell'innovazione; si
poneva in luce I'esigenza di «garantire che crescita economica e miglioramenti della situazione ambientale possano progredire
parallelamente»; si indicava l'inappropriatezza di «politiche selettive e ad hoc».

Il secondo intervento, del dicembre dello stesso anno, collocava la questione della politica industriale europea, come definita
all'inizio degli anni Novanta, nel contesto del processo di allargamento allora in corso, ponendo in rilievo tre fattori cruciali per
la competitivita europea: conoscenza, innovazione e imprenditorialita’. E qui che, in maniera esplicita, si indicava come «la po-
litica industriale (dovesse associare) necessariamente una base orizzontale ad applicazioni settoriali» e «si invitavano gli Stati
membri ad esaminare le loro politiche industriali» nellambito del c.d. «metodo di coordinamento aperto», alla luce dei principi
stabiliti nella stessa comunicazione™. La Commissione si riservava, pero, attivita di analisi e costanti verifiche della situazione
competitiva, quelli che essa stessa definiva veri e propri «controlli di realta» necessari ad assicurare, con «un metodo di lavoro
rigoroso», l'adeguatezza della combinazione delle diverse politiche coinvolte: concorrenza, mercato interno, ricerca e sviluppo,
istruzione, commercio e sviluppo sostenibile.

Solo un anno dopo, nel novembre 2003, la Commissione ritornava sul punto'™. E qui che, di fronte alle preoccupazioni per una
«deindustrializzazione» europea ed una «insufficienza imprenditoriale», prendeva forma in maniera piu precisa il c.d. «approc-
cio integrato», fatto di un agire congiunto di tutti i diversi strumenti a disposizione dellUnione e di unattenzione a specifici set-
tori attraverso analisi sempre piu approfondite e volte ad adeguare gli strumenti alle caratteristiche dei singoli ambiti industriali.
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Finalmente, nel 2004, la Commissione interveniva sul punto in forme ancora piu esplicite™ Di fronte ad una «inquietudine»
legata al rischio di un processo di deindustrializzazione, con un esodo che cominciava a toccare anche i settori intermedi attratti
da India e Cina, «grandi beneficiari» di questa tendenza, lamministrazione europea affrontava la questione di come «mobilitare
la politica industriale per accompagnare il processo delle trasformazioni strutturali».

Ed erano tre i tipi di azioni individuate in quelloccasione.

Vi era, innanzitutto, quello di migliorare la legislazione, con unanalisi della dimensione «competitivita» e unattenzione agli
effetti accumulati delle regolazioni.

Si segnalava, in secondo luogo, una ottimizzazione delle sinergie possibili tra le varie politiche comunitarie: da quelle per
linnovazione e la ricerca, a quelle di coesione sino alla dimensione internazionale della politica industriale

E, infine, punto di una qualche importanza si segnalava la necessita di «continuare a sviluppare la dimensione settoriale»,
analizzando lefficacia sui singoli ambiti industriali delle iniziative sul piano orizzontale.

Tab.! Comunicazioni in materia di politica industriale (2002-2004)

Produttivita: la chiave per la competitivita delle economie e delle imprese europee Com (2002) 262
La politica industriale in un'Europa allargata Com (2002) 714
Alcune questioni fondamentali in tema di competitivita europea - Verso un approccio integrato Com (2003) 704
Accompagnare le trasformazioni strutturali: una politica industriale per 'Europa allargata Com (2004) 274

Sitrattava di un blocco di interventi qualificanti, direttamente legati alla Strategia di Lisbona e che si muovevano saldamente
nel solco dellimpostazione «neutrale» sancita negli anni Novanta. Essi si concentravano, infatti, principalmente su un piano
«orizzontale», e cioe nellindicazione di forme di raccordo tra le diverse politiche per realizzare un contesto favorevole, le c.d.
«condizioni-quadro» per le imprese: a partire dalla qualita dellassetto normativo sino alla promozione del loro accesso alle
tecnologie, per arrivare al sostegno alla diffusione dei valori dellimprenditorialita.

Come visto, pero, accanto a questo atteggiamento continuista, cominciava a farsi largo un metodo di lavoro e di analisi
maggiormente attenti alla situazione competitiva dei singoli settori ritenuti strategici, precisando che la politica industriale
dovesse «tener conto delle specifiche esigenze e caratteristiche dei singoli settori» e associare «una base orizzontale a un‘ap-
plicazione settoriale». Indicazioni molto chiare che trovavano conferma nelle parole dello stesso Presidente della Commissione
Romano Prodi che, in un suo discorso del 2003, segnalava in maniera esplicita gli ambiti in cui andava orientata la costruzione di
«campioni europei»: dalle biotecnologie alle scienze della vita, dall'iCt allidrogeno sino ai settori della difesa e dellaerospazio®.

E, ad ulteriore testimonianza di questa nuova attenzione alla dimensione di politica industriale che si cominciava a fare
spazio nel discorso europeo, vi erano anche altri aspetti, che vanno segnalati.

E questo, infatti, il momento in cui si registrava nei suoi Programmi Quadro una pil spiccata attenzione della Commissione
alle ricadute industriali dello «Spazio europeo della ricerca» istituito nel 2000%.

Oltre a questo, lamministrazione europea focalizzava nuovamente la sua attenzione, nel marzo del 2003, sul rafforzamento
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della politica di innovazione, in cui, nellottica di «elaborare una concezione specificamente europea» se ne delineava un quadro
coordinato e si auspicava il rafforzamento della dimensione regionale®.

Cerano, poi, alcuni sviluppi organizzativi, a cominciare dal fatto che, dopo piu di dieci anni dall'ultimo suo intervento di ca-
rattere strategico sul tema, la Commissione aveva cominciato a tenere «seminari» di politica industriale con la partecipazione
dei diversi commissari coinvolti®.

La prima Presidenza Barroso
e l'approfondirsi della politica industriale europea

Ed anche se i risultati della Strategia di Lisbona si dovevano rivelare presto non positivi - per un mix di problemi ammini-
strativi e di governance rilevati, gia nel 2004, nel c.d. «Rapporto Kok», che metteva in evidenza la pluralita dei suoi obiettivi, la
natura non vincolante degli obblighi da essa imposti e lassenza di strumenti coercitivi - questi segnali di un cambiamento di
prospettiva sul tema erano destinati a dare i loro frutti".

Essi trovavano, infatti, condizioni piu favorevoli al loro sviluppo nella seconda fase del decennio, quando, durante la Commis-
sione presieduta da Jose Manuel Barroso, il clima economico e politico spingeva verso un diverso atteggiamento sulla «questio-
ne industriale» e le voci per un ritorno della politica per la manifattura si facevano progressivamente piu forti.

| successivi interventi dellamministrazione comunitaria, a partire dal 2005, riflettevano, infatti, questo contesto «in cambia-
mento» e ribadivano uno dei riferimenti qualificanti: quello di andare «verso un‘impostazione piu integrata della politica indu-
striale», che combinasse al suo interno profili orizzontali e verticali®. Piu in particolare, in esito alla sua analisi la Commissione
individuava quattro blocchi di macro-settori su cui declinare le politiche orizzontali: industria delle scienze dellalimentazione e
della vita; dei macchinari e dei sistemi; della moda e del design; dei prodotti di base e intermedi. Oltre a questo, a testimonianza
del nuovo attivismo di questa fase, nellambito dell'esercizio di Lisbona si ribadiva lo spazio per un‘azione della Commissione nei
settori dellenergia e del cambiamento climatico in cui erano stati individuati specifici obiettivi di riduzione delle emissioni e di
dotazione di energie rinnovabili.

Vi era, poi, una specifica attenzione alla competitivita europea di fronte alle sfide della globalizzazione". Si annunciavano
iniziative nellindustria alimentare, dell'elettronica, dello spazio, della difesa®.

Nel 2005 si affrontavano i temi delle nanotecnologie, nel 2007 quello delle tecnologie energetiche, nel 2009 quelli delle c.d.
tecnologie abilitanti, in cui era sempre piu evidente il ritardo rispetto a Stati Uniti e Giappone: la nanoelettronica; i semicondut-
tori; la fotonica; i materiali avanzati; la biotecnologia?'.

Tab.a Comunicazioni in materia di politica industriale (2005-2009)

Attuare il programma comunitario di Lishona:
un quadro politico per rafforzare l'industria manifatturiera dell'Ue Com (2005) 474
Esame intermedio della politica industriale.

Un contributo alla strategia dell'Unione europea per la crescita e f'occupazione Com (2007) 374
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In parallelo, specifica attenzione era attribuita alla questione delle imprese di piccole e medie dimensioni con l'adozione, nel
2006, del Programma Quadro per la competitivita e 'innovazione e, due anni dopo, dello Small Business Act™. Particolare rilievo
assumeva la dimensione regionale, ed in particolare il contributo che essa poteva dare alla politica per l'innovazione®.

Era un insieme di indicazioni che, se segnalavano lemergere di nuove sensibilita sul punto, non erano, tuttavia, sufficienti a
scardinare la sostanziale «orizzontalita» dellapproccio europeo. Si manteneva un‘impostazione che si avvaleva dellazione degli
Stati membri, con un contributo europeo che si muoveva sul piano della segnalazione di ambiti di intervento, della promozione
della convergenza strategica tra i diversi Stati membri, della semplificazione normativa e della omogeneizzazione degli stan-
dard, della sensibilizzazione del pubblico verso le nuove tecnologie, dellattivazione dei diversi strumenti finanziari a disposizio-
ne - dai fondi strutturali alla Bei sino al nuovo programma quadro per la competitivita e l'innovazione - verso specifici obiettivi.

Era indubbia, tuttavia, la maggiore attenzione che maturava nei confronti della questione industriale. Anche in questo caso
sarebbe stato un contesto di crisi, quello che si apriva nel 2008, a renderla piu incisiva.
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Note
' Scrive di «anni delloblio» F. Mosconi in La nuova politica industriale europea di fronte alla sfida energetica, “Economia italiana”, 3 (2023), p. 171.

2 Siv., ad esempio, le indicazioni contenute nella comunicazione COM (2000) 612 del 4 ottobre 2000, relativamente al rafforzamento delle capacita di innovazione tecnologica
nell'Unione, soprattutto attraverso il sostegno alla ricerca per e nelle PMI e alla creazione di imprese tecnologiche (start-up). <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/
TXT/ PDF/?uri=CELEX:52000DC0612>.

% |l testo delle conclusioni del Consiglio europeo di Lisbona & consultabile in <https://www.consilium.europa.eu/media/21035/consiglio-europeo-di-lisbona-conclusioni-
dellapresidenza.pdf>.

“ Siv. il richiamo all'intervento di Schrdder In favour of a true European debate on the Union's industrial future - Reasons for discontent expressed by Chancellor Schrdder, and
possible response, “Agence Europe. Europe Daily Bulletin”, n. 8195, 19 aprile 2002

5 Erain particolare il tentativo di acquisizione, nel 2005, della Danone da parte della statunitense Pepsico, il c.d. affaire Danone, a muovere la politica francese ed a portare
allattenzione la questione della difesa degli interessi industriali nazionali.

8 Si v. sul punto, Commission Believes that Eurape’s Industrial Palicy Has to Stay Community-based, “"Agence Europe. Daily Bulletin”, n. 8659, 5 marzo 2004.

7 Siv., la lettera congiunta del cancelliere tedesco Schrdder, del Presidente francese Chirac e del Primo ministro britannico Blair del febbraio 2003, <https://ec.europa.
eu/docsroom/documents/1969/attachments/1/translations/en/renditions/native>; per le posizioni del Consiglio europeo, si v. i riferimenti alla politica industriale nelle
conclusioni dellincontro di Bruxelles del marzo 2003, consultabili in <https://www.consilium.europa.eu/media/20855/75145.pdf>, in cui si prende atto «che nel dare impulso
alla competitivita europea sara importante un nuovo approccio in materia di politica industriale [ ...] che abbia carattere orizzontale, esamini le condizioni quadro generali,
ma che tenga conto anche delle caratteristiche dei singoli settori, rispettando nel contempo le norme della concorrenza», cit., p. 9.

8Siv. p. 3, Produttivitd: la chiave per la competitivita delle economie e delle imprese europee, COM (2002) 262 def., Bruxelles, Commissione delle comunita europee, 2002. <https://
eur-lex.europa.eu/ LexUriServ/LexUriServ.do?uri=C0M:2002:0262:FIN:IT:PDF>.

*Si v. La politica industriale in un'Europa allargata, COM (2002) 714 def., Bruxelles, Commissione delle comunita europee, 2002. <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52002DC0714>.

0 Jvi, p. 3.

T Si v. Alcune questioni fondamentali in tema di competitivita europea - Verso un approccio integrato, COM (2003) 704, Bruxelles, Commissione delle comunita europee, 2003.
<https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2003:0704:FIN:IT:PDF>.

2 Sjv. Accompagnare le trasformazioni strutturali: una politica industriale per 'Europa allargata, COM (2004) 274, Bruxelles, Commissione delle comunita europee, 2004. <https://
eur-lex.europa.eu/ LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0274:FIN:IT:PDF>.

8 Siv. il discorso tenuto dal Presidente Romano Prodi il 22 gennaio 2003, in occasione della presentazione della gia ricordata comunicazione COM (2002) 714.

% Per Iistituzione dello Spazio europeo di ricerca si v. comunicazione COM (2000) 6 del 18 gennaio 2000, <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52004DC0353&from=HU>, in particolare al punto 1.3. L'impostazione doveva essere sancita nel Settimo
programma quadro della Comunita per le attivita di ricerca, sviluppo tecnologico e dimostrazione (2007-2013). Significativamente la decisione concernente il programma
(n.1982/2006 del 18 dicembre 2006) richiama «[obiettivo, sancito dal Trattato, di rafforzare le basi scientifiche e tecnologiche dell'industria comunitaria, garantendo in tal
modo un elevato livello di competitivita a livello internazionale»: il testo della decisione e consultabile in <https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:02345e40-
a99742¢1-b6bfb392f266c586.0011.02/D0C_1&format=PDF>. Testimonia della maggiore attenzione al tema delle ricadute industriali della ricerca maturata in questi anni,
il raffronto tra i riferimenti al suffisso industria nella decisione relativa al Sesto Programma Quadro (n. 1513 del 2002, <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/
TXT/?uri=celex%3A32002D1513>), in cui questo ricorre 29 volte, e le 85 volte in cui & presente in quella relativa al Settimo Programma Quadro.

 Siv., in questo senso, Politica dellinnovazione: aggiornare Iapproccio dellUnione eurapea nel contesto della strategia di Lisbona, COM (2003) 112 def., Bruxelles, Commissione
delle comunita europee, 2003, <https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52003DC0112&qid=1743343996690>. Si v., in particolare, i riferimenti
contenuti a p. 14.

% In questo senso Commission seminar on Industrial policy, “Agence Europe. Europe Daily Bulletin”, n. 8251, 10 luglio 2002: da notare come il lavoro di preparazione doveva
sfociare nella comunicazione sulla competitivita industriale adottata nel dicembre 2022.

" Si v. Facing the challenge. The Lisbon strategy for growth and employment. Report from the High Level Group on the Lisbon Strategy, chaired by Wim Kok, Luxembourg, Office
for Official Publications of the European Communities, 2004. <https://ec.europa.eu/councils/bx20041105/kok_report_en.pdf>.

® Siv., in questo senso, la comunicazione della Commissione europea Attuare il programma comunitario di Lisbona: un quadro politico per rafforzare lindustria manufatturiera
dell'UE - verso un'impostazione piti integrata della politica industriale, COM (2005) 474, Brussels, Commissione delle comunita europee, 2005. <https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52005DC0474&qid=1743328327743>.

" Si v. Global Europe: competing in the world. A contribution to the EU'S Growth and Jabs Strategy, COM (2006) 567, Brussels, Commission of the european communities, 2006.
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52006DC0567&qid=1743328609012>

2 Si v. Esame intermedio della politica industriale. Un contributo alla strategia dell'Unione europea per la crescita e loccupazione, COM (2007) 374 def., Bruxelles, Commissione
delle comunita europee, 2007. <https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52007DC0374&qid=1743329284418>.

2 Si v., rispettivamente, comunicazione Nanoscienze e nanotecnologie. Un piano dazione per IEuropa 2005-2009, COM (2005) 243, Bruxelles, Commissione delle comunita
europee, 2005. <https://eurlex.europa.eu/legalcontent/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52005DC0243>; Un piano strategico europeo per le tecnologie energetiche (piano set). Verso
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un futuro a bassa emissione di carbonio, COM (2007) 723, <https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52007DC0723&qid=1743438052719>; "Preparare
il nostro futuro: elaborare una strategia comune per le tecnologie abilitanti fondamentali nellUE", COM (2009) 512 def., <https:// eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52009DC0512>.

2.§i v., per il programma quadro per la competitivita e linnovazione, Decisione n. 1639/2006/CE consultabile in <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32006D1639>.

% Siv., sul punto, Competitive european regions through research and Innovation. A contribution to more growth and more and better jobs, COM (2007) 474, Brussels, Commission
of the european communities, 2007. <https://eur-lex.europa.eu/ LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0474:FIN:EN:PDF>.
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LA POLITICA INDUSTRIALE NELLA CRISI
(2009-2018)

La crisi finanziaria
e larisposta europea

In continuita con la crescente attenzione che si registrava, sin dallavvio del millennio, al tema della politica industriale, f'ulte-
riore accelerazione verso un approccio europeo pit interventista va collocata attorno al 2009, quando I'Unione era alle prese con le
conseguenze della crisi finanziaria globale. Sin dal suo insediamento, infatti, il nuovo commissario responsabile - litaliano Antonio
Tajani, che nella seconda Commissione Barroso passava dal portafoglio trasporti a quello industria - delineava i termini di un in-
tervento a sostegno della manifattura che, se ancora ispirato ad un'impostazione orizzontale, aveva anche una chiara dimensione
anche settoriale ed un forte legame con la quella ambientale'.

Era una configurazione di policy che si allineava ad indicazioni di governi nazionali progressivamente sempre pit vocali sul punto
- grazie, in particolare, alla ripresa dell'iniziativa franco-tedesca - e che trovavano esplicita conferma, nel marzo 2010, nella richiesta
dei ministri dellindustria di una nuova politica industriale europea “per essere in una posizione di forza per sfuggire alla crisi".

Questo convergere di orientamenti, ribadito con decisione nei successivi Consigli europei, nasceva per contrasto, in qualche
modo, alle difficolta di finanza pubblica, particolarmente acute in alcuni tra gli Stati membri, e al passaggio critico che vivevano
interi settori chiave dellindustria europea, come quello automaobilistico e, pit in generale, il tessuto delle piccole e medie imprese’.

Se la parola dordine del tempo era “austerita” con interventi in questa direzione nei confronti d'lrlanda, Grecia, Portogallo e
Spagna, vi era - sottotraccia, ma ben visibile - una spinta di senso opposto. Diveniva sempre piu chiaro, innanzitutto dal punto di
vista politico, come, accanto a misure fiscali restrittive, leconomia europea necessitasse di contrappesi in termini di investimenti
per ripartire. Ed era, daltra parte, anche il clima culturale del tempo a spingere in questa direzione. Erano quelli gli anni, infatti, in
cui si andava consolidando a livello globale quel clima accademico che promuoveva un ‘ritorno’ dellintervento pubblico a sostegno
della manifattura‘.

E se il segno piu chiaro di questa tendenza era il fatto che le istituzioni economiche internazionali ricominciavano, quasi
all'unisono, a scrivere di “politica industriale”, a confermarlo era anche la risposta che si registrava in quegli anni sul piano delle
decisioni pubbliche®.

In molti ordinamenti si riprendeva, l'iniziativa sul tema: sia a livello europeo, sia internazionale.

In Gran Bretagna cominciava I'esperienza dei Catapult Centers, centri di competenza dedicati a consolidare il rapporto tra ri-
cerca e produzione in settori della manifattura pit avanzata. In Francia - interessata da un processo di fortissima deindustrializ-
zazione e da una condizione particolarmente grave del settore automobilistico - nel volgere di pochi anni si adottavano rapporti
pubblici sul tema, si promuovevano nuovi organismi come il Fonds strategique d'investissement e la BPI, si avviavano programmi
di finanziamento alle imprese come, nel 2010, i Programmes d'investissements d‘avenir e, solo anno piu tardi, si rafforzavano i
“poli di competitivita”.
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Lo stesso avveniva sulla scena globale. E in quel passaggio, ad esempio, nel giugno del 2010, che in Giappone si avviava una
stagione di rinnovata attenzione alle tematiche industriali, con lavvio della New Growth Strategy e l'individuazione di settori
prioritari - tra cui l'innovazione verde e quella in sanita - e la definizione di progetti strategici’. In parallelo, negli Stati Uniti,
la nuova amministrazione Obama promuoveva in rapida successione la Advanced Manufacturing Partnership, un programma di
investimenti e ricerca nella manifattura avanzata, e costituiva il National Network for Advanced Innovation’. Ma la vera sorpresa
per I'Europa era soprattutto leconomia cinese che cominciava a mostrare, proprio in quel frangente, il lato pit aggressivo del
suo ‘capitalismo politico. Si registrava in quegli anni immediatamente successivi alla crisi, un primo aumento dellattivita di
investimento cinese in Europa, una presenza destinata negli anni successivi a modificare drasticamente l'atteggiamento euro-
peo. Dal favore registrato nei primi anni del millennio - che avevano visto I'ingresso della Cina nellOrganizzazione mondiale del
commercio nel 2001 e, due anni dopo, la definizione di una partnership strategica con I'Unione - si passava rapidamente ad una
maggiore attenzione alla dimensione ‘offensiva’ della capacita industriale cinese, alla preoccupazione per gli effetti sull'indu-
stria europea del modello di capitalismo di Stato che vi stava prendendo forma.

Ripresa lenta, esigenze politiche di risposta all'austerita, presenza sempre piu invasiva delleconomia cinese, contesto cultu-
rale e di policy favorevole all'intervento a sostegno della manifattura: erano questi gli ingredienti di contesto in cui va collocata
“iniziativa ombrello" di questo periodo, Eurapa 2020, con cui si voleva un'Europa rafforzata dopo la crisi economica e finanziaria
e capace di stare in un contesto globalizzato molto cambiato, in cui si registrava oramai una “concorrenza in aumento delle eco-
nomie sviluppate ed emergenti” che, con specifico riferimento a Cina e India, stavano “investendo massicciamente nella ricerca
e nella tecnologia per far salire le loro imprese nella catena del valore™.

E, a testimonianza della centralita della dimensione industriale in questa azione di rilancio, due delle sette c.d. “Iniziative faro”
che vi si prevedevano avevano una precisa matrice industriale: quella, innanzitutto, di realizzare “Un'Unione dellinnovazione” e,
piu specificamente, quella di dotarsi di una “Politica industriale per l'era della globalizzazione”. Una ‘doppia’ indicazione molto
esplicita, dietro cui vi erano obiettivi a quel punto ormai tradizionali nellimpostazione dell'Unione e che dovevano improntare in
maniera piu decisa e coordinata lattivita del livello europeo e quella degli Stati membri: migliorare il clima imprenditoriale, spe-
cialmente per le piccole e medie imprese; favorire lo sviluppo di una base industriale solida e sostenibile in grado di competere
su scala mondiale; promuovere la ristrutturazione dei settori in difficolta e sostenerne la riconversione; investire nelle nuove
tecnologie. Quel che va sottolineato, oltre all'enfasi politica sul tema, € il fatto che prendesse specifico rilievo la questione della
governance europea dell'industria, considerata, per molti versi, Ianello debole dei tentativi di politica industriale sino ad allora
condotti. Si delineava, quindi, in questa direzione un rafforzamento della partnership tra Commissione e Stati membri e una
maggiore attenzione all'utilizzo congiunto dei diversi strumenti finanziari disponibili, a partire dai fondi strutturali. Considerati
“meccanismi fondamentali per realizzare le priorita di una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva negli Stati membri e nelle
regioni” essi erano progressivamente orientati alle piu generali finalita della politica economica dellUnione, in quella che ¢ stata
definita la “Lisbonizzazione” della politica di coesione’.

Erano tutti indicatori di un cambiamento di clima attorno ai temi dell'intervento a sostegno dell'industria che trovavano la
loro prima esplicita conferma nel Rapporto Monti che, gia nel 2010, proponeva un diverso squardo al tema™. Incorporando nel
dibattito europeo il fatto che la politica industriale fosse “no longer taboo”, si precisava in quella sede la necessita di riavviarsi
sulla strada di un‘azione per la manifattura che guardasse al lungo periodo, combinasse misure orizzontali e focalizzazioni
verticali, si concentrasse su specifici settori ritenuti promettenti, quali energia, industrie innovative, vetture elettriche. E, so-
prattutto, che non fosse concepita in contrapposizione con la politica della concorrenza.
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Ed erano diverse le iniziative che definivano e precisavano questa progressiva centralita della questione industriale. Gia
nel 2009 ci si focalizzava sulle c.d. “tecnologie abilitanti”, ritenute fondamentali per la societa e per I'economia europee’. Un
anno dopo, con la comunicazione dedicata a tratteggiare una “Politica integrata per I'eta della globalizzazione” - vero e proprio
atto-perno della strategia industriale del periodo - 'amministrazione europea si concentrava sui temi della competitivita e della
transizione, con un approccio “che non voleva imporre una politica industriale europea agli Stati membri” ma richiedeva “una go-
vernance coordinata e una focalizzazione sulleconomia reale™. Nello stesso 2010 si delineavano le 50 proposte per un'economia
sociale di mercato altamente competitiva, che traducevano le indicazioni del Rapporto Monti in linee di azione a sostegno delle
piccole e medie imprese e dell'innovazione ™. Un anno dopo, nel 2011, si registrava l'intensificarsi delliniziativa sulle materie prime
critiche avviata nel 2008, in uno sviluppo che negli anni successivi doveva portare la questione delle dipendenze dell'economia
europea al centro della scena'. Ed era sempre nello stesso 2011 che si rivedeva lo Small Business Act adottato nel 2008, indivi-
duando quattro precise priorita: accesso ai finanziamenti, accesso al mercato, una regolazione ‘intelligente’ e imprenditorialita.

L'addensarsi delle iniziative continuava anche negli anni sequenti. Nel 2012 si tornava, per aggiornarla, sulla strategia del
2010%. Con il prolungarsi della crisi finanziaria, un accelerarsi della trasformazione tecnologica che configurava una vera e pro-
pria “rivoluzione industriale” ed un contesto geoeconomico in cui “i nostri concorrenti stanno investendo massicciamente” nei
settori piu innovativi, 'Unione si proponeva obiettivi guida. Quelli di dotarsi di una base industriale forte, con lobiettivo di portare
il livello del suo contributo al PIL europeo dall'attuale 16% al 20% e di strutturare un “partenariato tra I'UE, i suoi Stati membri
e lindustria capace di favorire gli investimenti in nuove tecnologie e di dare all'Europa un vantaggio competitivo nella nuova
rivoluzione industriale™®. Piu concretamente era questa loccasione per individuare sei linee prioritarie su cui far convergere
lazione europea e quella degli Stati membri, chiamati a tenerne conto nelle politiche industriali nazionali, nelle loro strategie per
la coesione saciale e lo sviluppo economico delle regioni”. Nel suo atto di indirizzo, la Commissione poneva cosi l'attenzione su
tematiche ad elevata prospettiva quali le tecnologie di fabbricazione avanzata, le tecnologie chiave, i bioprodotti, le costruzioni
sostenibili, le materie prime, i veicoli puliti e le reti intelligenti. Un‘indicazione che doveva trovare una sua concretizzazione an-
che dal punto di vista organizzativo con la creazione di Task Force specializzate, con il prioritario obiettivo di mobilitare tutti gli
investimenti disponibili. E ancora, nel 2013, in un clima in cui delineava un “Patto industriale” per meglio coordinare gli strumenti
di intervento disponibili, la Commissione proponeva una nuova strategia per l'elettronica con l'esplicito obiettivo di raggiungere
il 20% della produzione mondiale, anche grazie all‘attivazione di 100 miliardi di investimenti, pubblici e privati.

Daltra parte, in questa rinnovata attenzione allindustria, si registrava anche una maggiore convergenza verso i temi della
manifattura di altri strumenti di intervento europei. Sono tre, in particolare, gli aspetti che vanno segnalati.

Nel 2013 si approvava il nuovo programma quadro di ricerca Orizzonte 2020, che aveva tra le sue tre priorita quella di “pro-
muovere la leadership industriale mirata a sostenere l'attivita economica, comprese le microimprese, le piccole e medie imprese
(PMI), e linnovazione, e affrontare le sfide per la societa™. Un riflesso che si ritrovava anche nella politica di coesione, con
laffermarsi dello strumento di programmazione della Smart Specialisation Strategy con cui si richiedeva alle regioni europee di
concentrare nelle proprie aree di vantaggio comparato gli investimenti dei Fondi Strutturali, cosi da focalizzarli maggiormente
su specifici settori ed evitare erogazioni ‘a pioggia™. Vi era, poi, l'avvio di partenariati tra Unione Europea ed industria attorno a
progetti di ricerca in settori strategici”.

Daltra parte, la miglior conferma dell'attenzione al tema € in uno degli ultimi atti della Commissione Barroso che nel gennaio
del 2014 - sulla scia anche terminologica dell'esempio statunitense - promuoveva l'iniziativa per una “Rinascita industriale euro-
pea”, in cui si ribadivano I'impegno al processo di reindustrializzazione, anche in funzione di contrasto alla crisi, e [obiettivo di
raggiungere il 20% di contributo dell'industria al PIL".
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Tab.! Comunicazioni in materia di politica industriale (2010-2014)

Una politica industriale integrata per l'era della globalizzazione COM (2010) 614
Una strategia europea per le strategie abilitanti COM (2010) 341
Piccole imprese, gfande mopdo: . . N . COM (2011) 702
un nuovo partenariato per aiutare le Pmi a cogliere le opportunita globali

Una strategia europea per le tecnologie abilitanti: un ponte verso la crescita e l'occupazione COM (2012) 341
L'innovazione per la crescita sostenibile: una bioeconomia per I'Europa COM(2012) 60
Garantire I'accesso alle materie prime per il futuro benessere dell'Europa. COM (2012) 82

Proposta di partenariato europeo per Iinnovazione concernente le materie prime

Un'industria europea pil forte per la crescita e la ripresa economica:

aggiornamento della comunicazione sulla politica industriale (M (2072) 582

Per una rinascita industriale europea COM (2014) 14

Quello che si precisava durante la seconda Presidenza di Jose Manuel Barroso era, quindi, un momento di ulteriore appro-
fondimento nella vicenda della politica industriale europea. Si individuavano aree strategiche orizzontali su cui procedere con
un‘azione integrata delle diverse politiche europee, a partire da quelle della ricerca e della coesione; si delineavano settori e
tecnologie su cui puntare per il futuro; si precisava l'obiettivo di aumentare il contributo dellindustria al PIL; e si esplicitava
ancora una volta la crucialita di una effettiva collaborazione tra il livello europeo, quello nazionale e quello regionale. Ancor piu
significativamente, su un piano piu propriamente culturale, per la prima volta si affermava nel dibattito europeo il fatto che non
ci si trovasse di fronte ad un tema “tabu”.

La Commissione Juncker
e il nuovo slancio di politica industriale

Erano tutti elementi destinati a rafforzarsi ulteriormente sotto la nuova Commissione, presieduta dal lussemburghese Je-
an-Claude Juncker, che si insediava nel novembre del 2014, in un clima di crescente preoccupazione per la perdita di competi-
tivita dellindustria europea sul piano globale.

Si consolidava, infatti, in quel passaggio storico la predominanza delle grandi imprese tecnologiche statunitensi e si deli-
neava, con progressiva chiarezza, una questione di ‘dipendenza’ della manifattura europea dai loro servizi. Emergeva, poi, con
rinnovata urgenza, la questione green e la necessita di una progressiva decarbonizzazione dell'industria europea anche in vista
degli obiettivi COP21 stabiliti a Parigi nel 2015. Prendeva forma piu compiuta, insomma, il binomio “digitale e verde”, che avrebbe
caratterizzato il discorso industriale della Commissione negli anni successivi.

Ma quel che cambiava era, soprattutto, la presenza dellindustria cinese in Europa, che vedeva crescere proprio durante la

Commissione Juncker la dimensione dei suoi investimenti: passati dai 2 miliardi di euro del 2010 ai 18 del 2014
Non era un aumento solo quantitativo. Le indicazioni governative contenute nel piano quinquennale adottato nel 2011 foca-
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lizzavano l'interesse delle imprese cinesi sulla strada dalla manifattura avanzata e dei marchi di alta qualita. E cosi gli anni della
crisi finanziaria avevano visto la crescita di investimenti cinesi in imprese in via di privatizzazione in settori strategici come
porti, aeroporti ed energia; esse detenevano oramai quote importanti di operatori nel settore automobilistico e chimico, rilevanti
erano stati i loro investimenti in infrastrutture®. Marchi storici come Ferretti, Club Med, Ferragamo passavano in mani cinesi.
Lo stesso facevano infrastrutture ‘identitarie’ - come l'aeroporto di Londra, Heathrow, o il Porto del Pireo o societa di servizio
pubblico come la Thames Water; e, ancora, imprese storiche della tradizione industriale europea come Pirelli, Volvo, Ansaldo
Energia. Singoli episodi - spesso accompagnati da un‘attenzione mediatica tendenzialmente negativa - che, riuniti insieme,
evidenziavano in maniera tangibile i contorni di una nuova ‘sfida cinese’ che doveva necessariamente avere evidenti ricadute in
termini politici®.

Lo coglieva subito un osservatore attento come Romano Prodi, che riferendosi al contesto italiano precisava in termini molto
chiari come “la politica industriale oggi la si fa a Pechino™. E, a testimonianza della profondita delle implicazioni di questa on-
data di acquisizioni cinese, non & casuale che ci si riferisca al c.d. "Kuka moment" - e cioé allacquisizione dellomonima societa
tedesca da parte della cinese Medea - per segnare il momento di un preciso cambio nellatteggiamento psicologico del governo
di Berlino nei confronti dei temi di politica industriale, tradizionalmente osteggiati in favore, come visto, di un‘azione sul piano
orizzontale e tendenzialmente non interventista.

Di fronte a queste modifiche di contesto si facevano sentire le voci degli Stati membri, di alcuni tra essi in particolare come
la Francia, che mettevano in discussione, a tratti in aperto contrasto con lamministrazione di Bruxelles, I'atteggiamento europeo
nei confronti dellindustria, ponendo in rilievo come la legislazione europea non dovesse essere utilizzata “a detrimento dell'in-
dustria” e invitando la Commissione ad una maggiore attenzione alle implicazioni geoeconomiche ed alla presenza sui mercati
globali di concorrenti fortemente sostenuti dai propri governi®.

Il risultato, in sintonia con l'aria del tempo, era una risposta europea che, se rimaneva saldamente ancorata all' impostazione
‘orizzontale’, si articolava su diversi piani che finivano con il caratterizzare Iimpostazione del periodo nel senso di un preciso
impegno a sostegno dell'industria”. Alle tradizionali preoccupazioni relative alla ‘deindustrializzazione’ europea si affiancavano,
infatti, in maniera sempre piu rilevante, i temi, tra loro strettamente connessi, della protezione del tessuto industriale europeo

Tab.! Comunicazioni in materia di politica industriale (2014-2017)

Un piano di investimenti per 'Europa COM (2014) 903
Una strategia quadro per un'Unione dell'energia resiliente, corredata da una politica COM (2010) 341
lungimirante in materia di cambiamenti climatici COM (2015) 80
Piano di azione per la creazione dell'Unione dei mercati dei capitali COM (2015) 468
Migliorare il mercato unico: maggiori opportunita per i cittadini e per le imprese COM(2015) 550
L'anello mancante - Piano d'azione dell'Unione europea per I'economia circolare COM (2015) 614
Strategia per il mercato unico digitale COM (2015) 192
Il futuro sostenibile dellEuropa: prossime tappe. L'azione europea a favore della sostenibilita COM (2016) 739
Investire in un‘industria innovativa e sostenibile: una nuova strategia di politica industriale EU COM (2017) 479
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e della sicurezza.

Anche qui sono atti ed indirizzi della Commissione a scandire tempi e forme dell'iniziativa europea.

Oltre alla continua focalizzazione sulle sei aree strategiche individuate nel 2012, era infatti il tema ‘digitale’ a guadagnare
spazio con lavvio, nel 2016, della strategia globale sulla digitalizzazione dell'industria europea per migliorare I'accesso delle
imprese alle tecnologie digitali ed in particolare con il suo terzo “pilastro”, dedicato a massimizzare il potenziale di crescita
dell'economia digitale europea®. In parallelo, sul piano ‘verde’, a partire dal 2015 vi era una focalizzazione sulleconomia circolare,
che doveva precisarsi, l'anno successivo, con una spiccata attenzione alla pit generale dimensione della sostenibilita”.

In aggiunta a questa prima precisazione di policy sui termini della ‘doppia transizione’, va segnalato quale elemento carat-
terizzante del periodo anche il salto di attenzione che si registrava rispetto al tema delle piccole e medie imprese, particolar-
mente colpite dagli effetti della crisi finanziaria. Dando sequito ad esplicite richieste degli Stati membri si riprendeva, cosi, il
filo avviato nel 2008 con I'adozione dello Small Business Act e si dava forma ad una serie di programmi di finanziamento ed
assistenza tecnica. Guadagnava rilievo, ad esempio, la questione dellaccesso al finanziamento con l'avvio della SME Initiative e
del programma COSME (il primo programma finanziario specificamente dedicato alle piccole e medie imprese, con una dotazione
di 2.5 miliardi di euro). D'altro canto si ribadiva, con lintroduzione dei Digital Innovation Hubs, la specifica attenzione alla trasfor-
mazione digitale dell'industria, concentrata, in particolare, sulle imprese di media e piccola dimensione. Si accentuava, inoltre,
lattenzione alle ricadute industriali nel Programma quadro di ricerca Orizzonte 2020.

Nellimpostazione “olistica” che ispirava questa nuova fase, erano anche altre azioni a connotare in senso ‘industrialista’ la
Commissione Juncker®. E cosi si alternavano in quegli anni interventi ‘verticali’ in ambiti specifici come Iacciaio, lo spazio e
la difesa, mentre sul piano ‘orizzontale’ ci si concentrava sulle Key Enabling Technologies®'. Si registravano specifiche iniziative
sulle nuove imprese innovative, in particolare con il programma Startup and Scale-up, destinata ad aiutare le nuove imprese
tecnologiche europee anche nelle fasi di crescita®. E, ancora, sotto il piano organizzativo, vi era listituzione dello European
Innovation Council, un organismo finanziato a valere delle risorse di Orizzonte 2020, specializzato nel finanziamento di processi
innovativi disruptive.

Se, quindi, erano diverse le iniziative qualificanti che si adottavano su settori e tecnologie, particolarmente rilevante, anche
alla luce delle successive evoluzioni, era quel che accadeva sul piano della collaborazione industriale. E proprio a partire dal 2014
che la Commissione, in attuazione di un articolo del Trattato sino a quel momento sostanzialmente “dormiente”, cominciava ad
orientare la sua politica degli aiuti di Stato in direzione del sostegno a grandi progetti europei, i c.d. IPCEI (Important Projects of
Common European Interest), dedicati a temi tecnologici, di interesse, appunto, comune: a partire dalla microelettronica e dalle
batterie®. Sulla stessa linea cooperativa cominciavano in quegli anni le discussioni attorno alle prime Alleanze industriali, dirette
a contribuire alla realizzazione di collaborazioni pubblico-private di livello europeo attorno a specifiche tematiche strategiche,
come ad esempio la produzione di batterie e di plastiche circolari.

Anche dal punto di vista finanziario si registravano importanti cambiamenti. Vi era, prima di tutto, lavvio, nel 2015, del Fondo
Europeo per gli Investimenti Strategici, in cui si registrava una collaborazione stretta tra Commissione e BEI volta ad attrarre
verso leconomia europea le risorse finanziarie necessarie all'uscita dalla crisi ed alla modernizzazione del suo tessuto infra-
strutturale e produttivo®. Vedeva inoltre la luce, anche qui nel 2015, l'iniziativa della Capital Markets Union, il cui obiettivo era
definire un mercato dei capitali effettivamente omogeneo, che superasse le frammentazioni esistenti e divenisse piu capace di
canalizzare il risparmio privato verso le esigenze del tessuto produttivo *.

Altrettanto significativi di una attenzione a temi cruciali per l'industria erano, poi, alcuni sviluppi che si registravano sul
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piano organizzativo e in un ambito cruciale per un mondo industriale in piena trasformazione quale quello delle competenze.
E cosi dal primo punto di vista vi era l'introduzione, nel 2016, dei Comitati per la produttivita, chiamati a monitorare e informare
nei singoli Stati membri “il dibattito nazionale nel settore della produttivita e della competitivita™. Sul piano delle competenze,
invece, & questo il passaggio in cui si delinea la nuova Agenda europea che indicava come “lacquisizione di nuove competenze

(fosse) di vitale importanza per tenere il passo con gli sviluppi tecnologici’, aggiungendo come [“industria (stesse) gia introdu-
cendo metodi di formazione innovativi*?.

Era dunque ambiziosa la linea ‘industrialista’ della Commissione Juncker che, confrontata ad un nuovo contesto finanziario,
geo-economico e culturale, ridefiniva strumenti di finanziamento delleconomia, organizzazioni, ambiti di attenzione. In linea con
le richieste di Consiglio e Parlamento europeo e di molti degli Stati membri, a partire da Francia e Belgio, essa si caratterizzava,
come visto, per una impostazione definita come “olistica™. Un passaggio che trovava la sua piu esplicita conferma nella comu-
nicazione Una nuova strategia di politica industriale, I'atto in qualche modo emblematico dell'iniziativa europea condotta sotto la
Presidenza Juncker, in cui si anticipavano temi e modalita di intervento che troveranno pit ampio spazio nelle fasi successive”.

Inuna “nuova era industriale”, caratterizzata da un‘accelerazione delle trasformazioni tecnologiche e da catene del valore tra
loro sempre piu integrate, era questa loccasione per la Commissione di sottolineare, ancora una volta, le evidenti problematicita
che stavano di fronte allindustria europea: a partire dalla scarsa produttivita - anche in virtu di un ruolo “limitato” nelleconomia
dei dati e delle piattaforme - e della bassa diffusione di tecnologia digitale, in particolare tra le PMI.

A fronte di questo gap, e dopo aver indicato le azioni poste in essere negli anni precedenti, si esplicitavano in questa co-
municazione ‘di riepilogo’ alcuni temi sui quali si ribadiva I'impegno dell'Unione: iniziative sul piano del mercato interno e della
regolazione; la necessita di investire sui grandi progetti strategici digitali e di sostenere la digitalizzazione delle imprese; si
anticipavano strumenti per sostenere la decarbonizzazione dell'industria; si delineavano misure su catene di valore “di impor-
tanza strategica per I'Europa” come lo stoccaggio dell'energia e i chips elettronici; vi era una specifica attenzione alla questioni
cardine dell'innovazione, a partire da quella del quadro normativo. Ma trovavano significativo spazio anche elementi relativi alla
coesione. Emergeva, infatti, lattenzione ad accompagnare lindustria in questa trasformazione mettendola al riparo da evidenti
vulnerabilita®. Ad una funzione ‘offensiva’, che aveva come riferimenti sempre piu espliciti i concorrenti sul piano globale, si
affiancava, quindi, una dimensione sempre pil ‘protettiva’, che doveva avere specifica attenzione alle realta piu lontane dalle
dinamiche impresse dal cambiamento tecnologico: le piccole e medie imprese, i lavoratori senza competenze per affrontare il
cambiamento, i territori e le comunita piu lontane dalle aree di crescita.

Erano direttrici d'intervento a cui sequiva l'individuazione di specifici profili d'azione sul piano politico-amministrativo, cui
erano ricondotte precise ricadute sulla performance industriale. Quelle, ad esempio, relative ad assicurare una migliore qualita
amministrativa, con una migliore quantificazione del peso regolatorio sul tessuto industriale, alla qualita di quadri normativi che
favorissero i processi innovativi, con l'introduzione del c.d. Innovation Principle

Daltra parte, sul piu stretto piano della governance assumeva ulteriore e pit ampio rilievo la focalizzazione sul partenariato:
Stati membri e regioni erano chiamati a collaborare al perseguimento degli obiettivi europei e vi era l'esplicito riconoscimento
del valore di “un intenso dialogo tra l'industria, i sindacati e gli altri portatori di interessi” per contribuire “ad anticipare i cam-
biamenti e ad adattarsi alle esigenze future” e si sottolineava l'esistenza di un “ampio consenso tra gli Stati membri, le istituzioni
europee e i portatori di interessi - compresi gli esponenti di spicco dell'industria europea - circa la necessita di unire le forze a
favore di una strategia globale e olistica per la competitivita industriale e circa i principali elementi che tale strategia dovrebbe
comportare™ 4,
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Quella che si affermava durante la Presidenza Juncker era, quindi, una linea di lavoro che configurava una complessiva
maggior apertura verso un discorso pubblico europeo vicino all'industria. Una tendenza che doveva trovare una simbolica dimo-
strazione nello svolgimento, il 28 febbraio del 2017, della prima “Giornata europea dellIndustria”, destinata, da allora, ad essere un
momento di costruzione di una constituency europea attorno ad una strategia industriale. Cosi come si costituiva, in parallelo,
una Tavola rotonda industriale ad Alto livello: un gruppo di industriali chiamato a dare consigli ed indicazioni alla Commissione sul
tema industriale e che, insieme alla Giornata europea, avrebbe dovuto avere “un ruolo importante nellassicurare che gli obiettivi
di competitivita industriale (fossero) effettivamente rispettati nelle politiche a tutti i livelli"®.

Nuove tematiche di intervento, nuove istituzioni di raccordo pubblico-privato, un nuovo linguaggio delle istituzioni sul tema
industriale. Sia sul piano strategico, sia su quello degli atti e dei finanziamenti, si delineava, quindi, con sempre maggior preci-
sione, la consapevolezza di un necessario ‘salto di qualita’ europeo in quella che si definiva una “nuova era industriale”. Rafforzati
dagli effetti lunghi della crisi, si addensavano, infatti, in quel secondo decennio degli anni Dieci del secolo, una serie di elementi.
Tra questi spiccavano quelli di una sempre maggior consapevolezza dell'impatto sull'industria europea della concorrenza cinese.
E proprio della fine di questo periodo, nel marzo 2017, che con una suggestiva immagine si poneva in rilievo il ‘peso’ sulleconomia
europea dello shilanciamento delle importazioni dalla Cina: “sono 7 milioni di container che arrivano pieni di carico in Europa
e che tornano in Cina vuoti"“. Ed € nello stesso anno che si cominciavano a delineare iniziative in funzione di protezione degli
interessi economici europei di fronte ad acquisizioni da parte di imprese cinesi che beneficiavano di sostegno pubblico nellam-
bito della strategia Made in China 2025°.

Un quadro complesso, quindi, quello che lasciava dietro di sé la Commissione presieduta da Jean-Claude Juncker. Ma, in-
sieme alle complessita, quegli anni di governo europeo avevano anche segnato un deciso spartiacque sul piano della politica
industriale. Era una tendenza che aveva a quel punto fondamenta solide che avrebbero conosciuto, nel successivo passaggio
della vicenda europea, il loro ulteriore consolidamento.
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dellintegrazione della politica industriale nelle iniziative strategiche UE", e quelle del 23 giugno 2017, consultabili, rispettivamente, in https://www.consilium.europa.eu/
media/21917/15-euco-conclusions-final-it.pdf e https://www.consilium.europa.eu/media/23973/22-23-euco-final-conclusions-it.pdf. Si v. anche le conclusioni del Consiglio
Competitivita del 29 maggio 2015.

% Si v. Investire in un‘industria intelligente, innovativa e sostenibile. Una nuova strategia di politica industriale dell'UE, COM (2017) 479 final/2, Bruxelles, Commissione europea,
2017. <https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:cdel6ac3-c3ad-1le7-9b01-01aa75ed71a1.0021.02/DOC_1&format=PDF>.

“0°Si v. la relazione sui progressi compiuti per la digitalizzazione in Europa, Europe’s digital progress report 2017, SWD (2017) 160 final, Brussels, European commission, 2017.
<https://edz.bib.uni-mannheim.de/edz/pdf/swd/2017/swd-2017-0160-42-en.pdf>.

“ Siv. la citata comunicazione COM (2017) 479, p. 20.

“ Ibidem.

“ vi,p. 20

“ Siv., sul punto, EU industry wants forceful measures to tackle unfair Chinese trade, "Agence Europe”, 9 marzo 2020.

“ Siv. Europeans fret that Chines investment is a security risk, “The Economist”, 22 marzo 2018.
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DAL 2019 AL 2024:
tra doppia transizione ed autonomia strategica

La continuita
della politica industriale europea

Se, come visto, gia nel 2014 si parlava in Europa di “rinascita industriale” e se negli anni immediatamente successivi latten-
zione politico-amministrativa al tema era andata crescendo, & tuttavia a partire dal 2019 che si registrava il pieno affermarsi
della ‘questione’ industriale sullagenda di Bruxelles'.

La sempre pil accesa concorrenza cinese, l'accentuarsi delle tensioni commerciali con gli Stati Uniti a sequito dellelezione
di Donald Trump alla Casa Bianca e I'impatto della Brexit determinavano, infatti, una svolta molto decisa nell'attenzione europea
alla politica industriale: un cambiamento che nasceva sotto l'impulso e il condizionamento di molte voci, quindi, e che coincide-
va con l'avvio della prima Commissione von der Leyen.

E un passaggio in cui possono distinguersi tre diverse fasi.

Nella prima, che pud collocarsi tra il 2019 e l'inizio del 2021, giungevano a maturazione elementi gia presenti nelle precedenti
impostazioni dellamministrazione europea, a partire dallattenzione alla “doppia transizione” che aveva fortemente caratteriz-
zato, come visto, le iniziative della Presidenza Juncker e una specifica enfasi sulla transizione ‘verde’, quello che si conoscera
come il Green New Deal.

Un primo punto di svolta si registrava con il Covid-19, il cui impatto sul contesto geo-economico evidenziava alcune delle fra-
gilita del sistema-Europa. Quella del mercato unico, innanzitutto, e, subito dopo, quella delle ‘dipendenze’ dellindustria europea,
in particolare dalle materie prime critiche. Un aspetto che, simmetricamente, poneva in rilievo temi collegati alla necessita di
assicurare alleconomia europea una crescente “autonomia strategica”.

La terza fase, avviata nel 2022 e che arrivava sino al termine della Commissione von der Leyen |, portava su di sé, molto chia-
ri, i segni del conflitto ucraino. Lo sconvolgimento dello scenario geo-politico che ne derivava aveva, infatti, effetti molto diretti
in termini di accelerazione delle scelte di politica industriale, con un proliferare di iniziative, sia sul piano interno - con l'adozione
di alcuni degli atti piu qualificanti di questa fase, quali il Chips Act, il Critical Raw Materials Act, il Net Zero Industry Act, il Piano
Industriale per il Green Deal e quello per la difesa - sia su quello dei rapporti esterni dellUnione, con un maggiore protagonismo
europeo a livello internazionale a protezione della sua industria.

2019-2020:
tra Green Deal e nuova strategia industriale

Tornando al punto di inizio di questo periodo - che va collocato, come detto, nel 2019 - esso si caratterizzava per il richiamo
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a temi in qualche modo risalenti nellazione europea. Si riscontrava, insomma, una iniziale continuita della azione della Commis-
sione von der Leyen con la progressiva maturazione di un dibattito pubblico europeo su iniziative di politica industriale che si
era registrato negli anni precedenti, in particolare a partire dal 2017, sotto la Presidenza di Jean Claude Juncker. A motivare l'ini-
Ziativa della nuova Commissione - e, ancor prima, quella di un Consiglio Europeo che, gia all'inizio del 2019, chiedeva allesecutivo
comunitario “una visione a lungo termine del futuro industriale UE” e “misure concrete per metterla in atto” - vi erano questioni
che insidiavano, e continuano a insidiare, la capacita europea di “rimanere una potenza industriale™.

A preoccupare i decisori politici erano, in particolare, le condizioni di svantaggio europeo rispetto ai ‘blocchi concorrenti’
nella “corsa in alcune delle tecnologie avanzate™. Apparivano, infatti, di tutta evidenza le implicazioni sul piano competitivo che
questo ritardo avrebbe comportato in molte delle produzioni con maggiori prospettive: da quella dei semiconduttori sino all'au-
tomobile elettrica e a quella a guida autonoma.

Accanto a questo gap europeo sul piano dellinnovazione e allaccrescersi della competizione sul mercato globale, vi era,
daltra parte, un suo significativo mutamento qualitativo. E qui, in questo passaggio storico, che prendeva pi compiutamente
forma la modifica dell'atteggiamento europeo nei confronti della Cina, con 'Unione che cominciava a considerare il governo di
Pechino un “rivale sistemico” oltre che un “concorrente economica™. Un cambiamento non solo semantico, direttamente legato
alle iniziative di uno Stato ‘attivista’, sempre piu aggressivo nei settori industriali avanzati.

Daltra parte, a questa minaccia cinese sempre piu tangibile, si aggiungeva la direzione ‘protezionista’ impressa dallammini-
strazione Trump alla tradizionale impostazione di politica economica statunitense.

Se, dunque, sul piano tecnologico e dei rapporti economici internazionali, 'Europa era sempre piu al centro di dinamiche
progressivamente bipolari, era soprattutto I'emergenza climatica - un tema, come visto, da lungo tempo nellagenda europea
ma che in quel passaggio era affrontato con nuova urgenza - a spiegare laccentuarsi dell'attenzione alla ‘questione industriale’.

Gia a partire dallo European Green Deal del dicembre 2019, la transizione ‘green’ assumeva, infatti, un ruolo-guida nel ‘dibattito
pubblico’ europed®. | riferimenti al tema erano chiari: con lesplicita esigenza di “mobilitare l'industria per un'economia pulita
e circolare”; l'obiettivo di sostenere e accelerare “la transizione dellindustria europea verso un modello sostenibile di crescita
inclusiva”; la necessita di “promuovere nuove forme di collaborazione con lindustria e investimenti nelle catene strategiche™.

A rafforzare questo complesso di ragioni concorrevano anche altri elementi convergenti.

II'primo, rilevantissimo, era di natura culturale. Se, lo abbiamo visto, il mondo dellaccademia aveva cominciato gia all'inizio
del Millennio a parlare in maniera sempre piu incisiva di politica industriale e contribuendo cosi a ‘sdoganare’ un concetto sino a
pochi anni prima controverso, era questo il tornante in cui la nuova impostazione diveniva effettivamente mainstream. Era una
tendenza che trovava la sua piu emblematica conferma nel rincorrersi di titoli di libri e di rapporti ufficiali che avevano come
punto centrale il tema del “ritorno” della politica industriale; 'andare “oltre” la stessa, la sua “nuova giovinezza". Tanto piu che
si trattava, in molti casi, di una impostazione che aveva precise ricadute di policy. Come in un brusco risveglio dallillusione che
fossero sufficienti concorrenza e mercati aperti a garantire la competitivita delle industrie europee nel contesto globale, era in
quel passaggio, infatti, che molti Paesi si dotavano di concrete strategie di reindustrializzazione e aumentava la pressione poli-
tica nei confronti della Commissione per ottenerne un diverso atteggiamento in materia di concorrenza e di politica industriale.

Pressioni che si rivelavano tanto piu efficaci per il concorrere di due elementi interni alla dimensione europea: da un lato si
registrava, come gia detto, un mutato approccio e una maggiore vocalita di Francia e Germania nei confronti della Commissione
europea sui temi della politica industriale. Erano gli anni delle polemiche legate al caso Alstom-Siemens e del ‘Manifesto’ franco
tedesco con cui si richiedeva una politica di concorrenza adatta al XXI secolo. Insieme a questa concezione progressivamente
piu attiva, vi era, ad indebolire il quadro e gli equilibri sino ad allora prevalenti, l'uscita nel 2016 della Gran Bretagna dall'Unione
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europea, un paese che per anni aveva rappresentato un ostinato contraltare alle spinte dirigiste.

Si apriva cosi la strada, secondo molti osservatori, a un predominio culturale ‘francese’ sullo svilupparsi della politica in-
dustriale europea®. Una tendenza che si rafforzava, come spesso accade nei cambiamenti di fase del governo europeo, per la
personalita e la nazionalita del nuovo commissario. Il portafoglio Industria dellesecutivo von der Leyen era, infatti, affidato al
francese Thierry Breton, che portava allinterno della Commissione una grande attenzione alla politica per la manifattura e quella
tradizione di Colbertisme High Tech che aveva segnato in maniera caratterizzante il rapporto tra Stato e industria nella Francia
della seconda meta del Novecento’.

Era in questo clima che, nel marzo del 2020 - tre anni dopo liniziativa promossa da Jean Claude Juncker -, vedeva la luce
la nuova strategia industriale della Commissione europea'. Vi si delineava un‘azione fortemente concentrata sulla questione
della ‘doppia transizione', verde e digitale. Da un lato la trasformazione ‘green’ dell'industria iniziava ad assumere un ruolo guida.
Dall‘altro le indicazioni della strategia ‘Plasmare 'Europa digitale’, del febbraio 2020, introducevano il concetto di “sovranita
digitale europea™.

Ma, in sintonia con le gia richiamate indicazioni del Consiglio nella direzione di una “nuova visione industriale”, le linee di
azione della Commissione davano esplicito rilievo anche ad altre tematiche qualificanti, destinate a ritornare, con ben altra
intensita, nei mesi successivi. Prima di tutto quella della ‘tenuta’ del mercato interno e della necessita, in chiave ‘esterna’, di
far leva su di esso per assicurare condizioni di parita sul level playing field globale. Si accennava, poi, alla questione della “au-
tonomia strategica”, alla luce di dipendenze che cominciavano a farsi evidenti sullindustria europea. Per arrivare, dal punto di
vista piu strettamente metodologico, a richiamare la necessita di una trattazione ‘olistica’ del governo dell'industria europeo:
sia con il riferimento agli “ecosistemi industriali”, e quindi con una attenzione che doveva essere complessiva e comprendente
i diversi attori, pubblici e privati, di uno stesso comparto industriale; sia con quello alla ‘filiera istituzionale’, che doveva vedere
laffermarsi di approcci sempre piu partenariali e coordinati tra i diversi livelli di governo per garantire l'effettiva ‘ricaduta’ delle
decisioni dal livello europeo su quello nazionale.

2021-2022 il Covid nella politica industriale:
protezione del mercato interno ed autonomia strategica

Se gia nel marzo 2020 si delineavano, quindi, termini di policy piu avanzati, questo primo documento di strategia della
Commissione aveva, pero, una breve vita felice'. Brevissima, anzi. Gia il giorno successivo alla sua adozione si affacciavano
ben altri condizionamenti, destinati a cambiare i termini della ‘questione industriale” e non solo di quella. L'l marzo del 2020 si
dichiarava, infatti, lo stato di pandemia globale Covid-19 ed emergevano nuovi problemi, che ben presto avrebbero richiesto una
revisione dell'intero assetto strategico europeo.

Irrompevano, in quel passaggio drammatico e mai come altri ‘globale’ della storia, alcune tematiche che subito mostravano
la loro rilevanza: dalla ‘tenuta’ del mercato interno di fronte alle tensioni legate agli approvvigionamenti necessari ad affrontare
la pandemia alla ‘rottura’ di catene del valore che si mostravano d'improvviso ‘troppo lunghe’, sino ad arrivare all'ulteriore acu-
irsi della questione delle ‘dipendenze’ europee in sequito alla paralisi del commercio internazionale e all'esigenza di assicurare
forme di coordinamento sovranazionale per affrontare le emergenze in tema sanitario.

Era questo insieme di aspetti che, nel maggio del 2021, obbligava a una complessiva revisione del quadro di indirizzo che
si era appena definito un anno prima®. In questo ‘ritorno’ strategico, le esigenze dell'industria europea mettevano al centro, in
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particolare, tre temi.

Il primo era la solidita del mercato interno, messo a dura prova dalle reazioni ‘protezionistiche’ dei singoli Stati membri,
soprattutto nei primi mesi della crisi pandemica. In risposta allaffacciarsi di tendenze ‘centrifughe’, gia nell'ottobre del 2020 il
Consiglio europeo - sottolineando “la necessita di tornare quanto prima al normale funzionamento del mercato unico” - chiedeva
un‘azione sul punto™ E in tutta risposta la Commissione prevedeva nuovi strumenti.

E cosi, con la proposta di istituire un Single Market Emergency Instrument si voleva dotare lordinamento europeo di un mec-
canismo d'intervento capace di verificare il corretto svolgersi delle dinamiche del mercato interno e, attraverso lo scambio di
informazioni, allertare i decisori politici rispetto a sue eventuali crisi e difficolta™. Pochi mesi piu tardi, con la proposta di rego-
lamento sui sussidi esteri a favore di imprese operanti in Europa, si sanava, poi, una lacuna nella disciplina europea in materia
di aiuti di Stato e si rafforzava la capacita dellamministrazione comunitaria di contrastare le eventuali implicazioni negative sul
mercato interno derivanti da azioni di sovvenzionamento delle imprese da parte di Stati terzi'.

Su un piano diverso vi era una attenzione operativa alla ‘doppia transizione’ con la precisazione dei c.d. Transition Pathways,
veri e propri piani che definivano le modalita con cui i singoli ‘ecosistemi industriali’ avrebbero potuto raggiungere gli obiettivi
europei. Uno sforzo - concentrato, in prima battuta, sugli ecosistemi del turismo, delle industrie ad alta intensita energetica,
delle costruzioni e della mobilita - che doveva coinvolgere tutti gli attori delle singole filiere: industria, istituzioni, mondo della
ricerca, diversi ‘stakeholder’ sociali e ambientali, consumatori e lavoratori".

A caratterizzare quel passaggio era, pero, anche un terzo tema, in cui poteva riconoscersi una fortissima impronta francese:
il ritorno, in forme mai conosciute prima, della questione della ‘autonomia strategica europea™. Il Covid-19 collocava, infatti, la
problematica in cima allagenda. Le gia richiamate ‘rotture’ delle catene del valore mettevano a rischio l'approvvigionamento di
alcuni prodotti strategici per lindustria, a partire dai semiconduttori, essenziali per settori chiave come quello automobilistico,
dello spazio e della difesa. Emergeva, quindi, la necessita di mappare queste dipendenze e allo stesso tempo di contrastarle®.
Un'esigenza che trovava immediate risposte. Nello spirito ‘collaborativo’ che progressivamente caratterizzava la reazione eu-
ropea vi era, innanzitutto, il rafforzamento degli IPCEI, con l'esplicito obiettivo di aprire la loro partecipazione anche al tessuto
delle piccole e medie imprese, di renderli effettivamente paneuropei, di meglio allineare i loro obiettivi alle finalita strategiche
dell'Unione?. Riconducibile allo stesso ordine di considerazioni era, poi, la maggiore attenzione alla tematica delle materie prime
critiche che, dopo anni di gestione ‘ordinaria’, divenivano d'improvviso una delle piu urgenti questioni europee, anche alla luce di
ricadute molto dirette sulla transizione dellindustria nella direzione della sostenibilita’. Nella stessa direzione andava, poi, una
maggiore concentrazione sullanalisi delle ‘dipendenze’ europee e sulla definizione di riserve strategiche”.

Piu in generale, va ricondotto al concetto di autonomia strategica il pit complessivo ‘attivismo’ in materia industriale che si
registrava nel 2021. Si segnalavano in quel frangente le iniziative in materia di dati e digitale®; quelle sullaerospazio e la difesa,
con la creazione del Fondo Europeo per la Difesa e la crescente attenzione alle sinergie tra industria civile e militare?; quelle
nel settore farmaceutico®.

Un insieme di indicazioni che dovevano presto trovare un volano finanziario completamente rinnovato. Da un lato, si regi-
strava il progressivo maggior ricorso alle finanze nazionali, con un crescente utilizzo da parte degli Stati agli aiuti oggetto del
General Block Exemption Regulation (GBER), l'ulteriore precisazione in chiave espansiva del Quadro Temporaneo sugli Aiuti di
stato ed un progressivo maggior ricorso agli IPCEI. Ma, soprattutto, risale a questo periodo l'iniziativa pit dirompente sotto tutti
i profili - finanziario, della governance, della programmazione - la Next Generation EU Iniziative (NGEU), un piano di investimenti di
dimensione rilevantissima, finanziato attraverso 'emissione di debito comune e soggetto a una governance unitaria e coordina-
tatrail livello europeo e quelli nazionali. Superando, anche in questo caso, anni di resistenze e discussioni, il Next Generation EU
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aveva al cuore la ‘doppia’ transizione e prevedeva l'esplicito sostegno a processi di “industrializzazione e reindustrializzazione”
del tessuto produttivo europeo®.

Tab.l Comunicazioni in materia di politica industriale, 2021

Aggiornamento della nuova strategia industriale 2020: costruire un mercato unico

piu forte per la ripresa dell'Europa COM (2021) 350
Criteri per l'analisi della compatibilita con il mercato interno degli aiuti di Stato

L o - . - A COM (2021) 8481
destinati a promuovere la realizzazione di importanti progetti europei di interesse comune:
Piano d'azione sulle sinergie tra lindustria civile, della difesa e dello spazio COM(2021) 70
Piano di azione per la creazione dell'Unione dei mercati dei capitali COM (2015) 468

2022-2024:
conflitto ucraino ed accelerazione della politica industriale dell'UE

Questi incisivi passaggi dovevano ulteriormente consolidarsi nei mesi successivi. Per le implicazioni derivanti dal conflitto
ucraino, il 2022 va considerato, infatti, un ulteriore anno di svolta di questa tendenza ‘interventista’, con la guerra che ¢ stata, ed
e tuttora, un vero e proprio catalizzatore di iniziative di carattere industriale.

Come una cartina di tornasole, oltre alle dirette implicazioni in campo energetico, il conflitto faceva, infatti, emergere, in
tutta la loro ampiezza, i gia richiamati profili di ‘dipendenza europea’ dalle materie prime critiche ed evidenziava il nesso, stret-
tissimo, tra capacita industriale e sicurezza?.

Oltre al catalizzatore bellico, erano anche le trasformazioni che si registravano sul piano delle relazioni internazionali a
‘cambiare le cose’. In diversi ordinamenti, infatti, le modifiche di scenario sul piano geo-economico contribuivano ad accentuare
e dinamizzare l'atteggiamento nei confronti della politica industriale. Era, in particolare, lattivismo degli Stati Uniti a spiegare
le ragioni della successiva accelerazione politica dell'Unione sul punto. Sospinta da quella che presto avrebbe preso i contorni
di una nuova dottrina, la “Modern American Industrial Strategy”, nel volgere di pochi mesi l'amministrazione Biden adottava am-
biziosi provvedimenti federali di politica industriale®. E, a cascata, anche molti tra gli Stati USA ‘doppiavano’ questa scelta di
Washington con proprie iniziative sul punto?.

Gli effetti e le implicazioni in termini di concorrenza globale per gli investimenti produttivi erano immediati. Oltre a segnalare
il cambio di paradigma statunitense sul tema, il Chips and Science Act e I'Inflation Reduction Act dellagosto del 2022, modificava-
no il quadro delle convenienze allinvestimento a livello globale: con il risultato di ‘attrarre” imprese europee a localizzarsi negli
Stati Uniti e di portare la questione della politica industriale al centro dellagenda europea®.

La reazione al di qua dell’Atlantico a quella che si definiva una vera e propria “dichiarazione di guerra” non si faceva attendere
e avveniva sia a livello dei singoli Stati, sia dellUnione, articolandosi su due fronti, uno esterno e uno interno®. Sul piano esterno,
tra la fine del 2022 e l'inizio del 2023 si registrava una serrata iniziativa di ‘diplomazia industriale’, che vedeva il protagonismo
di personalita politiche nazionali - tra cui spiccava quella di Emmanuel Macron, che metteva in guardia sui rischi di una “fram-
mentazione dell'Occidente” - oltre a quelle europee, con l'intervento della Presidente von der Leyen e di ‘pesi massimi della Com-
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missione come Margrethe Vestager. Con l'obiettivo di sottrarre le imprese europee alle limitazioni stabilite dalle nuove normative
statunitensi, l'attivismo europeo aveva pochi precedenti. E cosi, se dal punto di vista amministrativo gia nellottobre del 2022
vi era la creazione di una Task Force sul punto, presto la questione doveva divenire pit direttamente politica®. Nel dicembre
2022, Emmanuel Macron volava, infatti, a Washington e sintetizzava i termini della questione ai suoi interlocutori statunitensi
in modo molto convincente: “forse questa legge risolve i vostri problemi, sicuramente rendera peggiori i miei"®. Tre mesi dopo,
nel febbraio del 2023, vi era la missione a Washington dei ministri francese e tedesco Bruno Le Maire e Robert Habeck, volta a
ottenere condizioni favorevoli per le produzioni europee ed evitare una guerra di sussidi transatlantica®. Successivamente, nel
mese di marzo, si teneva l'incontro, sempre dedicato alla questione degli aiuti di stato statunitensi e al loro impatto sullindustria
europea, tra Ursula von der Leyen e il Presidente Joseph Biden.

Altrettanto rilevante la risposta europea che si registrava sul piano interno. Nel volgere di pochi mesi, la Commissione ‘rivo-
luzionava', infatti, la propria impostazione di politica industriale.

Alla proposta del Chips Act del febbraio del 2022, destinata a sostenere un‘industria europea dei semiconduttori che aveva
perso terreno nell'ultimo ventennio rispetto ai suoi concorrenti sul mercato globale, si affiancava il programma REPower EU,
diretto a ridurre la dipendenza energetica dalla Russia e promuovere l'industria delle energie rinnovabili®.

Sempre nel febbraio del 2022 si pubblicava una nuova analisi delle ‘dipendenze’ in settori strategici per gli interessi dell'Eu-
ropa®.

Negli stessi mesi, riprendendo una suggestione di policy gia avanzata nel 2019, ai massimi livelli della Commissione si profi-
lava - suscitando le usuali contrapposizioni tra gli Stati membri - istituzione di un “Fondo sovrano europeo”, diretto a finanziare
gli investimenti nei settori di importanza strategica per il futuro dellindustria europea®.

Subito dopo, all'inizio del 2023, si decideva di allentare ulteriormente, non senza divisioni e discussioni all'interno del Con-
siglio europeo, la disciplina relativa agli Aiuti di stato, con la proroga del GBER al 2026 e l'introduzione di piu ampie esenzioni in
settori cruciali per la doppia transizione, cosi da permettere agli Stati membri di sostenere, oltre alle imprese in stato di diffi-
colta in sequito al conflitto ucraino, anche gli investimenti industriali necessari alla transizione verde®. Un atto che se rendeva
“piu strutturale” la flessibilizzazione del regime degli aiuti - cosi da consentire agli Stati membri di finanziare con proprie risorse
il settore green tech - doveva presto rivelarsi anche fonte di disomogeneita nella loro distribuzione geografica e settoriale,
aumentando il rischio di frammentazione del mercato unico®.

Oltre a queste evoluzioni sul piano finanziario, si riprendeva liniziativa anche su altri versanti dell'industria: quello delle
produzioni strategiche; del finanziamento; della sicurezza economica; della difesa; della manifattura avanzata:

a) per quanto riguarda le produzioni strategiche, tra febbraio e marzo del 2023 si adottavano tre atti qualificanti: il Piano
Industriale per il Green Deal e le proposte regolamentari del Critical Raw Materials Act e del Net Zero Industry Act®. Con il primo si
fornivano indirizzi di politica industriale per persequire gli obiettivi del Green Deal, individuando quattro ambiti prioritari: il con-
testo normativo, laccesso ai finanziamenti, il miglioramento delle competenze e la cooperazione e il commercio internazionale
per agevolare la transizione pulita.

La proposta di regolamento sulle materie prime critiche,, dal canto suo, dava finalmente un quadro piu incisivo e incen-
tivante per affrontare in maniera coordinata il tema. Esso, agiva, in particolare, sullampliamento delle potenzialita estrattive
attraverso l'individuazione di “progetti strategici”, sul rafforzamento dell'azione di riciclo, su una maggiore diversificazione dei
canali di fornitura dellindustria europea.

Infine, con la proposta di Net Zero Industry Act (NZIA), la Commissione delineava una politica industriale per la decarboniz-
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zazione, sia per la transizione delle industrie esistenti, sia per la creazione di nuove industrie, agendo sulla semplificazione del
quadro amministrativo e su altri aspetti considerati critici, come quello della specializzazione della forza lavoro.

b) Parallelo a questo sviluppo, nei mesi successivi veniva approvato, sul piano finanziario, il regolamento c.d. STEP (Strategic
Technologies for Europe Platform), con cui si intendevano orientare i fondi europei disponibili sulla base di diversi programmi verso
il settore delle tecnologie critiche e che, con significativa anticipazione, doveva “servire da base per considerare eventuali azioni
simili, come un Fondo per la sovranita europea™. £ un atto che - concentrato sulla competitivita futura dellindustria europea -
conteneva indicazioni rilevanti sul piano della politica industriale. Con il ‘doppio obiettivo’ di meglio convogliare gli attuali fondi
dell'Unione verso investimenti “che mirano a sostenere lo sviluppo o la fabbricazione di tecnologie critiche in settori strategicil...) e
araggiungere una distribuzione geograficamente equilibrata dei progetti finanziari”, esso ambiva a “prevenire la delocalizzazione,
ritrasferire gli impianti di produzione di tecnologie critiche dai paesi terzi e attrarre nuovi impianti al fine di evitare dipendenze
strategiche™.

¢) Per quel che concerne, invece, la “sicurezza economica’, erano numerosi gli sviluppi del periodo in esame. Vi era, nel
dicembre del 2022, 'adozione del regolamento sui sussidi distorsivi, con cui I'Unione affrontava gli effetti negativi sul mercato
interno causati da sovvenzioni di paesi terzi alle proprie imprese®. Una normativa cui si dava pronta applicazione, in particolare
per contrastare erogazioni di aiuti da parte del governo cinese a sostegno di imprese attive sul mercato europeo.

Su un piano di carattere pit generale, e del 2023 I'adozione della “Strategia Europea sulla Sicurezza Economica®, che ricom-
prendeva il potenziamento dei meccanismi di vigilanza sugli Investimenti Diretti Esteri (IDE) e Iavvio di iniziative di controllo
sulle esportazioni, sugli investimenti in uscita e sulla sicurezza della ricerca®.

In attuazione di tale strategia, nel gennaio del 2024, si adottava un pacchetto di proposte volto a mettere a disposizione della
Commissione strumenti piu efficaci in diversi ambiti ritenuti ‘sensibili’ o in cui si registravano lacune dal punto di vista regola-
mentare®. Ci si soffermava, in particolare, sul controllo degli investimenti diretti esteri (IDE); su quello delle esportazioni di tec-
nologie a duplice uso che incidono sulla sicurezza dell'Unione; sui rischi derivanti dagli investimenti in uscita; sul potenziamento
delle attivita di ricerca in tecnologie potenzialmente a duplice uso; sulla sicurezza della ricerca a livello nazionale e settoriale®.

A tali iniziative si aggiungeva, nel maggio 2024, la Raccomandazione del Consiglio sulla sicurezza della ricerca con lobiettivo
di fornire indicazioni non vincolanti alla Commissione e gli Stati membri per affrontare i rischi per la sicurezza della ricerca
derivanti da attivita di cooperazione internazionale".

d) Di estremo rilievo, poi, l'ulteriore accelerazione che si registrava sul piano dellimpegno europeo a sostegno del settore
della Difesa. Era questo il frangente in cui - in linea con l'azione avviata con la c.d. “dichiarazione di Versailles” del marzo 2022
e subito ribadita con la “Bussola strategica per la sicurezza e la difesa” - continuava ad affermarsi nel settore una precisa into-
nazione ‘industrialista™. Si assisteva, infatti, nel volgere di pochi mesi allavvio di una vera politica industriale della Difesa che si
delineava come ‘multidimensionale’: con la previsione di indirizzi, la definizione di strumenti di acquisto congiunti e meccanismi
finanziari®. | passi ufficiali di questo itinerario erano precisamente cadenzati

Era, prima di tutto, il Consiglio Europeo, nel dicembre del 2023 a sottolineare I'esigenza di “aumentare la prontezza alla difesa
e incrementare la spesa per la difesa in modo collaborativo™. Un comparto industriale, lo sottolineavano gli studi della Commis-
sione, che oltre a dare lavoro a 500 mila persone e a registrare un volume di affari di 70 miliardi, vedeva in Europa una condizione
di ‘frammentazione’ nazionale, di tradizionale sotto-investimento e di ‘dipendenza’ dallindustria statunitense®. In parallelo, si
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adottava il regolamento sulla difesa con cui si disciplinavano diverse forme di acquisto congiunto® Qualche mese piu tardi,
nel marzo del 2024, si definiva la prima “Strategia industriale europea per il settore della difesa”, diretta a rafforzare la "base
industriale” alla luce di “carenze” evidenziate gia nel 2022 e che aveva il proprio tratto distintivo nel rafforzamento delle forme di
programmazione e di coordinamento degli acquisti, nellimpulso alla collaborazione tra i programmi industriali dei diversi Stati,
nel sostegno finanziario a PMI e startup in questo settore®.

e) Continuava, in parallelo, interesse su settori di avanguardia: con una specifica attenzione a quelli della manifattura
avanzata e della bioeconomia®. Nello stesso frangente si affrontava, su un piano ‘orizzontale’ il tema del sostegno alle startup
specializzate nellintelligenza artificiale e quello delle piccole e medie imprese®. A queste ultime, considerate “fondamentali per
il tessuto economico e sociale europeo” si riconosceva un “pacchetto” di aiuti diretti sia ad un sostegno a breve termine, sia
a promuovere la competitivita e la resilienza a lungo termine. Erano previste, in particolare, misure per contrastare i ritardi di
pagamento, promuovere la semplificazione fiscale, migliorare l'accesso ai finanziamenti e a una forza lavoro qualificata.

La terza fase del periodo in esame si concludeva con il richiamo, al piu alto livello politico, a un termine - quello di ‘competi-
tivita” - destinato a ricorrere. Sono, infatti, le conclusioni della riunione del Consiglio europeo dellaprile 2024 a sancire, in linea
con precedenti interventi del 2023, la necessita di un “Nuovo Patto per la competitivita europea”, un'iniziativa che, si anticipava
in quella sede “richiedera sforzi a livello sia dell'Unione che degli Stati membri e in tutti i settori d'intervento per colmare i divari
in termini di crescita, produttivita e innovazione tra I'Unione e i suoi partner e principali concorrenti internazionali™.

Il lascito della prima Presidenza von der Leyen:
tra nuovi protezionismi e ricerca della competitivita europea

L'insieme delle iniziative ricordate permette di considerare il periodo della Presidenza von der Leyen come il piu attivo sul
tema della politica industriale nella storia della costruzione europea.
Nei cinque anni tra il 2019 e il 2024 si ¢ assistito a modifiche sotto tutti i punti di vista.

a) Vi e stata, innanzitutto, una precisa accentuazione della dimensione strategica sia in termini generali, sia con riferimento
a specifici settori individuati come prioritari. E cosi, da un lato, il riferimento & a quello che si definisce un “approccio integrato”
alle politiche per la competitivita e, dallaltro, interventi su singoli settori o profili: dai semiconduttori alle materie prime critiche,
sino alla progressiva centralita riconosciuta alla settore della difesa da un punto di vista strettamente produttivo.

b) Sono anni, d'altra parte, che segnano progressi anche per quel che concerne gli strumenti di finanziamento delle politiche
per lindustria. E in questo periodo che si succedono iniziative quali il Next Generation EU, in cui si prospetta a pi riprese il “Fon-
do Sovrana”, in cui il richiamo all'Unione del mercato dei capitali diventa pressante a livello di Consiglio Europeo. E, ancora, sono
anni che vedono una progressiva intensificazione degli strumenti di finanziamento esistenti e una loro maggiore declinazione
verso i profili industriali: e cosi, l'adozione del Fondo STEP si orientano verso le nuove tecnologie i fondi esistenti; la politica di
coesione si apre alle finalita industriali in maniera sempre piu esplicita; si delinea un sempre piu spiccato coinvolgimento del
Gruppo Bei nelle dinamiche di policy dell'Unione.
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¢) Una ulteriore linea di tendenza & quella della “collaborazione industriale”. Un obiettivo delineato sin dalle norme del
Trattato di Maastricht come criterio-guida dell'azione europea di politica industriale, che prende slancio in questo periodo con
una serie di sviluppi caratterizzanti: a partire dalla progressiva maggiore valorizzazione degli IPCEI come ‘modello’ di politica
industriale europea e, in parallelo, il graduale affermarsi di forme di acquisto congiunto in settori critici, dalla sanita alla difesa.

d) E, ancora, era anche la dimensione ‘protettiva’ a conoscere, in questo periodo, un deciso aumento di attenzione da parte
dellUnione. Vanno ricordati, in questa direzione, sia il rafforzamento di strumenti gia esistenti, come accaduto con riguardo
al controllo sugli investimenti esteri, sia la definizione di nuove forme di intervento a tutela delle condizioni concorrenziali in
Europa, come nel caso dei gia menzionati “sussidi distorsivi” del mercato interno concessi da Stati extra-UE.

e) Non ultima a caratterizzare il periodo, vi & quella che pud ritenersi la progressiva ‘amministrativizzazione della politica
industriale europea. Nella consapevolezza che la ‘questione’ regolatoria sia uno dei punti pit rilevanti da affrontare per assicura-
re la competitivita europea, si & andata delineando un‘incisiva azione di conformazione degli ordinamenti interni. Con l'obiettivo
di assicurare effettivita e tempestive ricadute sul piano nazionale si & insistito su forme di omogeneizzazione sul piano delle
regole procedurali e degli assetti organizzativi. E, quindi, & sempre piu la Commissione a definire, ad esempio, tem